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Voorwoord 
 
Voor u ligt mijn scriptie geschreven ter afsluiting van de masterstudie Nederlands 
Recht aan de Open Universiteit. Een studie waaraan ik in 2005 met gepaste nieuwsgierigheid 
ben begonnen en die mij uiteindelijk veel meer voldoening heeft gebracht, dan ik 
aanvankelijk had verondersteld. Dit is vooral ook te danken aan de buitengewoon prettige 
leeromgeving die de Open Universiteit biedt. Een Universiteit die een appel doet op eigen 
verantwoordelijkheid en zelfstandigheid, maar daarbij ook zorgt voor kwalitatief hoogwaardig 
en uitdagend studiemateriaal. Na enkele modules gevolgd te hebben was ik vast besloten om 
de volledige studie daadwerkelijk af te ronden. 
En nu ben ik dan toe aan de laatste loodjes, de allerlaatste module, het afronden van 
mijn scriptie. Gezien mijn jarenlange betrokkenheid bij het openbaar bestuur niet 
verwonderlijk, dat ik gekozen heb voor een bestuursrechtelijk onderwerp: “De lex silencio 
positivo” ( de van rechtswege verleende beschikking ). In mijn scriptie komt er overigens een 
aanzienlijk minder positief beeld naar voren, dan het begrip ‘lex silencio positivo’ doet 
vermoeden. Uit mijn beschouwingen zal blijken, dat bij handhaving van dergelijke 
beschikkingen juridische complicaties voorspelbaar zijn . Dat ‘zwijgen goud is’, gaat voor 
bestuursorganen bij hun besluiten op aanvragen die onder de lex silencio positivo vallen, niet 
op, integendeel! 
Graag wil ik mijn scriptiebegeleider de heer mr. I. Sewandono dankzeggen voor zijn 
waardevolle en motiverende op- en aanmerkingen. 
En niet in de laatste plaats, ben ik dank verschuldigd aan mijn ‘brede thuisfront’. Naast 
de steun en de ruimte om deze studie tot een goed einde te brengen, denk ik daarbij ook aan 
het samen beleven van de  ‘sores van alledag’, met voorbeelden te over, over wat ‘recht’ en 
‘krom’ is. Een ( juridische ) leerschool zou je kunnen zeggen in de lijn van “Een leven lang 
leren” zoals de Open Universiteit propageert. Maar voor mij nu een tijd zonder studieboeken, 
die hang ik voorlopig even aan de wilgen. 
Alhoewel ………. … 
 
Gertjan van der Salm 
april 2010 
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Hoofdstuk 1. 
 Inleiding 
 
1.1 Introductie. 
Afgelopen jaren is er, zowel vanuit politiek- bestuurlijke kring als ook via de media, 
veel aandacht geweest voor de alom onderschreven veronderstelling, dat het bedrijfsleven en 
de burgers te maken hebben met te veel overheidsbemoeienis. Dit wordt vaak kernachtig 
samengevat met het begrip ‘regeldruk’. Gesproken wordt over te veel regels, strijdige 
regelgeving, hoge administratieve lasten en frequente overschrijding van beslistermijnen door 
de overheid. Vooral dit laatste punt heeft afgelopen jaren in negatieve zin veel aandacht 
gekregen. Ook de Nationale Ombudsman1 en de Algemene Rekenkamer2 hebben hun 
ongenoegen uitgesproken over overschrijding van beslistermijnen. Om dit probleem aan te 
pakken zijn er een aantal initiatieven genomen om met behulp van nieuwe wetgeving te 
trachten de termijnoverschrijdingen terug te dringen. Zo is op 1 oktober 2009 de ‘Wet 
dwangsom en beroep bij niet tijdig beslissen’ in werking getreden. Een vergunningaanvrager 
kan sindsdien, bij overschrijding van de beslistermijn, het bevoegde overheidsorgaan via een 
dwangsom tot spoed manen. Als het besluit vervolgens uitblijft, kan de aanvrager weliswaar 
de dwangsom opeisen, maar hij heeft nog steeds niet wat hij wil, namelijk een vergunning. 
Daarin voorziet wel de ‘van rechtswege verleende positieve beschikking’, ook wel ‘lex 
silencio positivo’ ( verder LSP ) genoemd. Deze LSP is een verplicht onderdeel uit de 
Dienstenrichtlijn die eind december 2009 in de Dienstenwet in onze wetgeving is 
geïmplementeerd3. Maar daarnaast heeft het kabinet al in het regeerakkoord van 2007 gesteld 
een ruime toepassing van de LSP te beogen om het tijdig nemen van besluiten te bevorderen.4  
Dit heeft ertoe geleid dat de LSP facultatief in de Algemene wet bestuursrecht (verder Awb) 
is opgenomen, in 2010 gevolgd door de Wet algemene bepalingen omgevingsvergunning 
(verder Wabo).  
De Raad van State heeft echter buitengewoon kritische kanttekeningen geplaatst bij de 
genoemde fictieve positieve beschikking. “De Raad ontraadt de figuur van ‘de vergunning 
van rechtswege’ ten stelligste” zo laat de Raad op niet mis te verstane wijze weten in zijn 
                                                 
1
 Nationale ombudsman, Rapporten 2003/325, 2005/250 en 2007/015.  
2
 Kamerstukken II 2003/04, 29495, nr. 2.   
3
 PbEG L 376/36. 
4
 Regeerakkoord 2007, p. 15. 
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advies over de Wabo.5 Ook in zijn advies over inpassing van de LSP in de Awb heeft de Raad 
zich gereserveerd opgesteld.6 De bezwaren van de Raad richten zich vooral op het feit dat de 
LSP niet zou voldoen aan de procedurele en materiele eisen die aan een besluit op grond van 
de Awb gesteld moeten worden. De Raad is beducht voor rechtsonzekerheid voor alle 
partijen.7 Voor de vergunningaanvrager hangt deze onzekerheid vooral samen met 
onduidelijkheid over de exacte inhoud van de vergunningvoorwaarden. Logisch gevolg 
daarvan is, dat hij niet precies weet waaraan hij zich dient te houden. De vraag dringt zich dan 
gelijk op wat dit betekent voor het handhaven van vergunningen die op grond van de LSP zijn 
verleend. Voor mij aanleiding om nader te onderzoeken welke problemen zich zouden kunnen 
voordoen indien de overheid handhavend optreedt bij een van rechtswege verleende 
beschikking. Want ondanks de negatieve uitlatingen van de Raad van State over toepassing 
van de LSP heeft de formele wetgever toch gemeend om invoering in Wabo en Awb door te 
zetten. 
 
1.2 Probleemstelling en onderzoeksvragen. 
Een van rechtswege verleende vergunning is in essentie een vergunning zoals alle 
andere, wat dus ook inhoudt, dat een dergelijke vergunning ‘gewoon gehandhaafd’ moet 
worden.8 Maar, wat betekent nu bestuurlijke handhaving bij een vergunning die met 
toepassing van de LSP is verleend? Om een antwoord te kunnen formuleren op deze vraag zal 
ik de volgende probleemstelling centraal stellen: 
 
Welke juridische implicaties kunnen zich voordoen indien handhavend wordt 
opgetreden tegen een op grond van de lex silencio positivo verleende vergunning? 
 
In het kader van het onderzoekstraject komen de volgende deelvragen aan de orde: 
1. Wat houdt het begrip LSP in? 
2. Welke eisen worden er gesteld aan een bestuursbesluit in de zin van de Awb? Dit 
in samenhang met mogelijke handhaving van dat besluit. 
3. Voldoet een LSP beschikking aan het besluitbegrip van de Awb? 
4. Welke eisen stelt het algemene bestuursrecht aan de handhaving van besluiten? 
5. Aan welke voorwaarden moet zijn voldaan om een besluit te kunnen handhaven? 
                                                 
5
 Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr.4, p. 8. 
6
 Bijlage bij Kamerstukken II 2007/08, 29515, nr.224. 
7
 Bijlage bij Kamerstukken II 2007/08, 29515, nr.224, p.3 en p.4. 
8
 Werkgroep Lex Silencio van de Pioniergemeenten 2009, p. 11. 
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6. Voldoet de van rechtswege verleende beschikking aan de voorwaarden om te 
kunnen handhaven? 
7. Kunnen of moeten er aan de toepassing van de LSP nadere voorwaarden worden 
gesteld in relatie met naleefbaarheid en handhaafbaarheid? 
 
1.3 Inkadering probleemstelling en onderzoek. 
In de beschouwingen heeft niet steeds het streven naar volledigheid van informatie 
voorop gestaan, maar is de relatie met de probleemstelling en de deelvragen ’leidend 
uitgangspunt’. De probleemstelling en onderzoeksvragen worden benaderd vanuit juridisch 
perspectief en met onderstaande uitgangspunten nader afgebakend. 
 
1.3.1 Handhaving voorschriften. 
Bestuursrechtelijke voorschriften kunnen in beginsel op 3 verschillende wijzen 
worden gehandhaafd: bestuursrechtelijk, strafrechtelijk en privaatrechtelijk.9 In deze scriptie 
zal het begrip handhaving zich richten op de bestuurlijke handhaving, d.w.z. handhaven van 
publiekrecht, waarbij handhaving geïnitieerd wordt door een bestuursorgaan. De 
strafrechtelijke en privaatrechtelijke aspecten van handhaving blijven buiten beschouwing. 
 
1.3.2 Bestuurlijke handhaving en LSP 
Bij de uitwerking van de in de probleemstelling geformuleerde vraag zullen de 
begrippen ‘lex silencio positivo’ en ‘bestuurlijke handhaving’ centraal staan. Bij het zoeken 
naar antwoorden op de deelvragen over ‘handhaving’ staat er een respectabele hoeveelheid 
literatuur en jurisprudentie ter beschikking. Bij beschouwingen die betrekking hebben op de 
LSP ligt dat anders. De ruimere toepassing van de LSP heeft eerst in december 2009 zijn 
beslag gekregen ( § 4.1.3.3 Awb ) of zal in 2010 ( Wabo ) kracht van wet krijgen. In deze 
scriptie zal ik daarom trachten een perspectief te schetsen van welke complicaties er bij een 
LSP beschikking aan de orde kunnen komen, als er sprake is van bestuurlijke handhaving van 
de fictief verleende vergunning. Ik zal me bij deze toetsing beperken tot de LSP zoals deze in 
een nieuwe § 4.1.3.3 in de Awb is ingevoerd, omdat met de facultatieve inpassing voor de 
LSP een breed toepassingsbereik wordt beoogd. Immers op grond van een wettelijk 
voorschrift kan de LSP van toepassing worden verklaard, waar dit wenselijk wordt geacht. 
Zoals opgemerkt zal in de beschouwingen de relatie met de probleemstelling ’leidend 
uitgangspunt’ zijn. Daarom zullen in hoofdstuk 3, waarin de LSP nader wordt toegelicht en 
                                                 
9
 Michiels 2003, p. 140. 
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uitgewerkt, de materiele en formele eisen van het Awb-besluit centraal staan ( meer specifiek 
nog het ‘lex certa beginsel‘ ). In de hoofdstukken 4 en 5, waarin ‘handhaving’ aan de orde 
komt, ligt het accent op de begrippen die bij handhaving van een LSP beschikking een 
wezenlijke rol kunnen vervullen.  
 
1.4  Terminologie preventieve handhaving 
Om mogelijke verwarring over de gehanteerde terminologie te voorkomen, zal ik het 
volgende begrippenkader hanteren: 
 Preventieve handhaving: inzet van middelen gericht op het naleven van wet- en 
regelgeving om repressieve handhaving te voorkomen.( zie § 4.2 )  
Preventieve ( toepassing ) herstelsancties: het als repressieve sanctie inzetten van de 
preventieve last onder bestuursdwang of preventieve last onder dwangsom ( zie § 5.3 ) 
 
1.5 Opbouw van de scriptie 
In hoofdstuk 2 zal ik om te beginnen de context schetsen waarbinnen overschrijding 
van beslistermijnen door overheidsorganen moet worden beschouwd. Na een schets van het 
begrip regeldruk volgt een nadere uitwerking van de ‘beslistermijnen’ in het bestuursrecht. 
Vervolgens in hoofdstuk 3 een nadere beschouwing over de betekenis en achtergronden van 
de LSP. Aangezien de LSP beschikking op grond van het nieuwe artikel 4:20b Awb valt 
onder het besluitbegrip van artikel 1:3 Awb worden de eisen beschouwd die de Awb aan 
dergelijke besluiten stelt. Op grond daarvan kunnen de verschillen tussen een ‘gewone 
vergunning’ en de vergunning die van rechtswege is verleend, worden benoemd. Verder 
aandacht voor de aanleiding tot ruimere toepassing van de LSP, de literatuur, de uitgebrachte 
adviezen en de parlementaire behandeling. In hoofdstuk 4 zal ik vanuit bestuursrechtelijke 
optiek de begrippen ‘handhaving’ en de ‘handhaafbaarheid en naleefbaarheid van 
voorschriften’ nader toelichten. Daarna komen in hoofdstuk 5 de bestuursrechtelijke 
handhavingsinstrumenten en sancties aan de orde, waarbij dieper zal worden ingegaan op de 
eisen die aan een sanctiebeschikking gesteld moeten worden en de voorwaarden waaraan het 
bestuursorgaan moet voldoen om te kunnen handhaven. Vervolgens komt in hoofdstuk 6 de 
nadere beoordeling van de probleemstelling aan de orde: Welke implicaties kunnen we op 
grond van de beschouwingen uit de voorgaande hoofdstukken verwachten indien een 
bestuursorgaan handhavend wil optreden tegen overtreding van de voorschriften van een LSP 
vergunning. In het laatste hoofdstuk ( hoofdstuk 7 ) komt de slotbeschouwing aan de orde.  
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Hoofdstuk 2 
Regeldruk en beslistermijnen  
 
2.1 Inleiding 
Aangezien het kabinet met een ruime toepassing van de LSP mede beoogt de 
regeldruk te verminderen10 is het goed om in het kort in te gaan op het fenomeen regeldruk. 
We dienen ons te realiseren, dat er bij regeldruk sprake is van een soort ‘perpetuum mobile’. 
Enerzijds een permanent streven naar minder regels, maar tegelijkertijd ook een enorme 
honger naar nieuwe regelgeving.11  Gesproken wordt daarom van de regeldruk-paradox.12 De 
begrippen regeldruk en regeldruk-paradox zullen in de volgende twee paragrafen kort worden 
toegelicht. 
 
2.2 Regeldruk-paradox  
 Afgelopen decennia zien we een constant politiek streven naar minder regelgeving en 
het afschaffen van vergunningstelsels, eventueel te vervangen door algemene regels. Maar als 
er zich echter een maatschappelijk probleem of ernstig incident voordoet, dan horen we vanuit 
dezelfde hoek de roep om nieuwe regelgeving. En waar vergunningstelsels worden vervangen 
door algemene regels wil de overheid er voor zorgen dat alle mogelijke probleemgevallen 
binnen de context van die algemene regels kunnen worden gevat. Bovendien moet elke burger 
vanuit het oogpunt van rechtszekerheid en naleefbaarheid en handhaafbaarheid van 
regelgeving precies weten waaraan hij zich dient te houden. Deze uitgangspunten kunnen 
weer gedetailleerde en gecompliceerde regelgeving tot gevolg hebben. Binnen het 
spanningsveld van de regeldruk-paradox moeten ook verschillende aspecten van de fictieve 
beschikking in relatie met mogelijke handhaving van deze beschikking worden beschouwd. 
 
2.3 Regeldruk 
Er is geen eenduidige definitie van regeldruk te geven. Het woord wordt in de publieke 
discussie en in de media in wisselende betekenissen gebruikt.13 Regeldruk wordt gerelateerd 
aan een keur aan rationele, maar soms ook emotionele begrippen. Regeldruk is dus een 
verzamelbegrip, dat we bondig zouden kunnen omschrijven als te veel overheidsbemoeienis 
                                                 
10
 Regeerakkoord 2007, p. 15. 
11
 Veerman 2004, p.11. 
12
 Kamerstukken II 2005/06, 29 279, nr. 33, p.3. 
13
 Van Gestel en Hertogh 2006, p.12. 
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in de meest ruime zin van het woord.14 Hoewel er in veel landen dereguleringsprojecten 
hebben gelopen is het opvallend, dat veel vragen over oorzaken van de regeldruk 
onbeantwoord zijn gebleven. De neiging om regeldruk te willen meten is vele malen groter 
dan om deze nader te onderzoeken en te analyseren.15 De aanpak er van leidt daarom vooral 
tot symptoombestrijding, waarbij verschillende dereguleringsinstrumenten tegelijkertijd 
worden ingezet. Ondertussen zijn we toe aan de derde dereguleringsronde, door minister van 
Justitie Donner in 2004 op de kaart gezet in de nota ‘Bruikbare rechtsorde’.16 Ook nu moeten 
we weer vaststellen dat er weliswaar een imposante lijst aan mogelijke oorzaken van 
‘regeldruk’ in de nota is terug te vinden, maar dat er geen aanleiding lijkt te bestaan om naar 
de achterliggende oorzaken degelijk onderzoek in te stellen. Dit leidt ertoe dat er geen beeld 
bestaat over een conceptuele aanpak van het fenomeen regeldruk.  
Als één van de veroorzakers van de lastendruk wordt beschouwd het hardnekkige, als 
irritant ervaren probleem, dat besluiten niet worden genomen binnen de daarvoor vastgelegde 
termijnen. Er zijn daarom een aantal initiatieven ontwikkeld om via toepassing van wettelijke 
instrumenten te trachten de overschrijding van beslistermijnen terug te dringen. Naast de ‘Wet 
dwangsom en beroep bij niet tijdig beslissen’ gaat het om inpassing van de fictieve positieve 
beschikking ( lex silencio positivo ) in de Awb en Wabo.  We kunnen uit het bovenstaande 
samenvattend concluderen, dat talmend bestuur een bron is van irritatie en klachten en dat het 
op orde brengen van beslistermijnen wordt gezien als een middel om de doelstelling 
‘vermindering van de lastendruk van bedrijfsleven en burgers’ te realiseren. 
 
 2.4 Beslistermijnen bij een ingediende aanvraag. 
 In deze paragraaf uitleg over de door het bestuur in acht te nemen termijnen bij een 
door een belanghebbende ingediende aanvraag conform artikel 1:3 lid 3 Awb. In onderstaande 
beschouwing wordt ervan uitgegaan, dat los van de termijnen voldaan is aan de gestelde 
voorwaarden van Titel 1.1 Awb. 
 
 2.4.1 Redelijke termijn 
 De termijn waarbinnen een bestuur een besluit over een aanvraag moet nemen is in de 
wet geregeld. Indien in een wet zelf geen termijn is opgenomen, dan beslist het bestuur 
binnen een redelijke termijn.17 Deze redelijke termijn is op 8 weken gemaximaliseerd.18 Met 
                                                 
14
 Van Gestel en Hertogh 2006, p. 12. 
15
 Van Gestel en Hertogh 2006, p.  9. 
16
 Nota Bruikbare rechtsorde, Kamerstukken II  2003/04, 29 278, nr. 9, p. 2. 
17
 Artikel 4:13 lid 1 Awb. 
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dien verstande dat, afhankelijk van de omstandigheden, een redelijke termijn ook korter kan 
zijn dan deze 8 weken. Als het bestuur niet in staat is om binnen de gestelde termijn een 
besluit te nemen, dan moet dit aan de aanvrager worden meegedeeld19. Bij overschrijding van 
een termijn uit een wettelijk voorschrift dient het bestuur aan te geven op welke, zo kort 
mogelijke termijn, dan wel de beslissing tegemoet gezien kan worden. Gaat het niet om een 
termijn genoemd in een wettelijk voorschrift, dan noemt het bestuur een redelijke termijn 
waarbinnen het zal besluiten. Aan opschorting van het besluit kunnen verschillende oorzaken 
ten grondslag liggen, zoals gevraagde aanvulling van gegevens20 of het vragen van advies.21 
Indien er sprake is van een fatale termijn, waarbij na ommekomst van de termijn van 
rechtswege een beschikking wordt verleend mag het bestuur daarna geen besluit meer 
nemen.22 
 
2.4.2 Beslistermijnen realistisch?  
Om te kunnen beoordelen of er sprake is van verwijtbare termijnoverschrijdingen moet 
worden bepaald of de wettelijk bepaalde termijnen daadwerkelijk haalbaar zijn, er vanuit 
gaande dat aan bepaalde randvoorwaarden van organisatorische aard is voldaan.23 De Raad 
van State trekt weliswaar de veronderstelling niet in twijfel, dat beslistermijnen regelmatig 
worden overschreden, maar de Raad stelt daarnaast, dat niet duidelijk is of de problemen 
rondom vergunningverlening louter door termijnoverschrijding worden gevormd.24 In 
aansluiting daarop constateert de Raad, dat recent empirisch materiaal ten aanzien van de 
problemen met beslistermijnen ontbreekt.25 Ook Verheij legt de vinger op deze zere plek. Hij 
merkt op, dat we verbazend weinig weten over kosten, tijd en menskracht om een aanvraag 
zorgvuldig af te handelen.26 En de Rekenkamer merkt in de nota ‘Beslistermijnen, waar blijft 
de tijd’ op, dat beslistermijnen in algemeenheid te weinig aandacht krijgen in het 
wetgevingsproces. Verder geeft de Rekenkamer aan, dat het bij concrete beslistermijn in de 
wet of regeling doorgaans gaat om een termijn die de wetgever en uitvoerder “redelijk” 
vinden, waarbij echter de onderbouwing over het algemeen onvoldoende aannemelijk maakt, 
                                                                                                                                                        
18
 Artikel 4:13 lid 2 Awb. 
19
 Artikel 4:14 Awb. 
20
 Artikel 4:15 Awb. 
21
 Artikel 3:6 Awb. 
22
 Kamerstukken II 2007/08, 31 579, nr. 3, p. 51. 
23
 Kamerstukken II 2008/09, 31 579, nr. 6, p. 19. 
24
 Kamerstukken II 2007/08, 29515, nr.224, p. 3. 
25
 Kamerstukken II 2007/08, 29515, nr.224, p. 2. 
26
 Verheij 2008, p. 239. 
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dat de gestelde termijn realistisch en passend is.27 We zien dus dat, zoals we eveneens in 
relatie tot de aanpak van de regeldruk in algemene zin hebben vastgesteld, dat het ontbreken 
van onderzoek, analyse en empirisch inzicht een conceptuele aanpak van de problemen 
bemoeilijkt.  
Er zijn trouwens ook geluiden te horen dat het met de termijnoverschrijdingen zeker 
niet de spuigaten uitloopt. In het door MKB Nederland geëntameerde onderzoek “Stopwatch” 
naar vergunningverlening door gemeenten wordt geconcludeerd, dat het zo slecht nog niet 
gesteld is met de doorlooptijden in de primaire besluitvormingsfase.28 
De voornemens om met behulp van nieuwe wetgeving termijnoverschrijdingen te 
reduceren zijn aanleiding geweest om de bestaande beslistermijnen opnieuw tegen het licht te 
houden en zo nodig te verlengen.  
Samenvattend kunnen we vaststellen, dat bestuursorganen zich regelmatig schuldig 
maken aan overschrijding van termijnen, soms als gevolg van onvoldoende organisatorische 
prioritering, maar ook omdat er aan de voorkant onvoldoende onderzoek naar de, onder 
normale omstandigheden te verwachten, doorlooptijden van vergunningaanvragen is gedaan.  
 
2.4.3 Over tijd, wat nu? 
 Wat te doen als blijkt dat de overheid zich niet heeft gehouden aan de in de wet 
vastgelegde termijn? Anders gezegd, zijn er voor de burger rechtsmiddelen om tegen 
stilzittend bestuur op te komen? Tot voor kort bood de Awb daartoe alleen een mogelijkheid 
op grond van artikel 6:2 Awb ( voor de toepassing van bezwaar en beroep is het niet tijdig 
nemen van een besluit met een besluit gelijkgesteld ) juncto artikel 6:12 lid 2 Awb ( bezwaar 
en beroep staan open, zodra het bestuur in gebreke blijft bij het tijdig nemen van een besluit ). 
Bij het uitblijven van een primair besluit kan bezwaar worden gemaakt en bij het niet in acht 
nemen van termijnen bij een beslissing op bezwaar is beroep bij de bestuursrechter mogelijk. 
In de memorie van toelichting is vermeld, dat bij bezwaar en beroep op grond van 
artikel 6:2 Awb ook de inhoud van het te nemen besluit aan de orde zou kunnen komen. De 
rechter zou bijvoorbeeld niet hoeven te volstaan met de uitspraak dat de termijn is 
overschreden, maar ook een oordeel kunnen geven over de inhoud daarvan.29 De Afdeling 
Bestuursrechtspraak van de Raad van State ( verder ABRvS ) heeft voor deze inhoudelijke 
beoordeling een stokje gestoken.30 De rechter zal dus over de inhoudelijke aspecten geen 
                                                 
27
 Kamerstukken II 2003/04, 29 495, nr. 2, p.5. 
28
 MKB ‘Stopwatch’ 2007, p. 9. 
29
 PG Awb I, p. 281-283. 
30
 ABRvS 3 december 1998, AB 1999, 107 ( de Gier / Haarlemmermeer ). 
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uitspraak doen. Dat betekent dus in feite, dat de procedure van artikel 6:2 Awb in materiele 
zin geen zoden aan de dijk zet. We kunnen dus vaststellen dat deze vorm van 
rechtsbescherming in de Awb slechts het predicaat “buitengewoon mager” verdient.  
 
2.5 Wetsvoorstellen om overschrijding van beslistermijnen te beperken. 
 De wetgever heeft gemeend om met nieuwe wetsvoorstellen de bovengenoemde 
magere rechtsbescherming bij termijnoverschrijding aan te scherpen.  
Om te beginnen is per 1 oktober 2009 de ‘Wet dwangsom en beroep bij niet tijdig 
beslissen’ in werking getreden. De invoering van een dwangsom is een vernieuwend 
onderdeel van de wet; de boosdoener ( het stilzittende bestuur ) verbeurt, als het niet tijdig 
beslist, een bepaald bedrag. Nadeel blijft echter, dat de aanvrager weliswaar via de dwangsom 
een ( klein ) bedrag in handen krijgt, maar nog steeds niet heeft wat hij wilde, namelijk een 
vergunning. En om dat alsnog te bewerkstelligen zijn vervolgstappen nodig in de vorm van 
het instellen van beroep. Het wel verkrijgen van een vergunning bij te late besluitvorming 
wordt mogelijk gemaakt door de invoering van de LSP. Wet dwangsom en beroep en de LSP 
kunnen niet tegelijk van kracht zijn.31 Dit laat echter de vraag onverlet of het wel wenselijk of 
zelfs noodzakelijk was om, binnen korte tijd 2 verschillende vormen van wetgeving ‘op te 
tuigen’, met een vrijwel gelijke doelstelling. 
 
2.6 Samenvatting 
Overschrijding van beslistermijnen door de overheid is velen een doorn in het oog. 
Enerzijds begrijpelijk dat er getracht wordt om het probleem, mede door nieuwe wetgeving, 
aan te pakken. Aan de andere kant moeten we echter constateren, dat er rondom de begrippen 
regeldruk en overschrijding van beslistermijnen onvoldoende onderzoek is verricht naar de 
achterliggende oorzaken. Van beide wetsvoorstellen zal in deze scriptie de invoering van de 
lex silencio positivo in de Awb nader worden beschouwd, vanzelfsprekend in samenhang met 
de in hoofdstuk 1 uitgewerkte probleemstelling. 
 
 
 
 
 
                                                 
31
 Artikel 4:20a lid 2 Awb. 
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Hoofdstuk 3. 
 
Lex silencio positivo. 
 
3.1 Inleiding. 
In de Awb is een nieuwe § 4.1.3.3 toegevoegd, luidende: ‘Positieve fictieve beschikking bij 
niet tijdig beslissen’. Deze fictieve beschikking houdt in, dat wanneer het bevoegde 
bestuursorgaan niet binnen de daartoe gestelde termijn een besluit neemt over een ingediende 
vergunningaanvraag de vergunning van rechtswege is verleend. Het verlenen van een 
dergelijke fictieve positieve beschikking wordt ook wel de lex silencio positivo ( verder LSP ) 
genoemd. De  terminologie is vanuit Spanje komen overwaaien, omdat aldaar de LSP op 
brede schaal is ingevoerd. De LSP is overigens al in meerdere landen gemeengoed.32 De 
recente belangstelling voor de LSP vindt zijn oorzaak in de Dienstenrichtlijn van de Europese 
commissie die eind december 2009, vertaald in de Dienstenwet, in onze wetgeving is 
geïmplementeerd en die tot invoering van de lex silencio positivo verplicht. Daarnaast is de 
ruimere toepassing van de LSP als beleidsvoornemen in het regeerakkoord Balkende IV 
opgenomen.33 Het kabinet vindt dat het in ruime mate invoeren van de LSP gezien moet 
worden als een onderdeel van een pakket aan maatregelen gericht op besluitvorming binnen 
redelijke termijnen.34 De fictieve positieve beschikking is overigens geen nieuw fenomeen in 
de Nederlandse wetgeving. Zo komen we deze o.a. tegen in artikel 46 lid 5 van de woningwet, 
maar eveneens in de monumentenwet en zelfs in de Awb.35 Ook in de Wabo zal de positieve 
fictieve beschikking worden ingevoerd.36 
Maar in het kader van deze scriptie is vooral van belang, dat de Dienstenwet en 
daarnaast de positieve verwachtingen bij regering en parlement over toepassing van de LSP er 
toe geleid hebben, dat er een nieuwe § 4.1.3.3. in de Awb is ingepast, waarin de LSP wordt 
geregeld. In dit hoofdstuk zal ik de invoering van de LSP nader beschouwen. Daarbij eerst 
aandacht voor de LSP in de Dienstenrichtlijn en de Dienstenwet, de wijze waarop de LSP in 
de Awb is vormgegeven en de formele en materiele eisen die aan een LSP beschikking 
gesteld moeten worden. Vervolgens zal ik aan de hand van literatuur, uitgebrachte adviezen, 
ingenomen standpunten en de parlementaire behandeling ingaan op de mogelijke juridische 
                                                 
32
  Jansen 2008. 
33
  Coalitieakkoord 2007, p. 15. 
34
  Kamerstukken II 2007/08, 29515, nr.224, p.4. 
35
 Artikel 10:31 lid 4 Awb. 
36
 Artikel 3.9 lid 3. 
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complicaties die aan de toepassing van de LSP kunnen kleven. Dit hoofdstuk zal, op grond 
van een nadere weging van deze complicaties, worden afgesloten met een tussenconclusie 
over toepassing van de LSP. 
 
3.2 Dienstenrichtlijn en Dienstenwet. 
Op 12 december 2006 is de Europese Dienstenrichtlijn in werking getreden.37 De 
richtlijn beoogt de Europese, interne markt op het gebied van het vrij verkeer van diensten te 
vereenvoudigen.38 Daarmee wil de EU de export van diensten binnen de EU bevorderen, 
zodat dienstverleners zich bijvoorbeeld makkelijker in een ander land kunnen vestigen of 
diensten in andere lidstaten kunnen aanbieden. Om vergunningaanvragers niet de dupe te 
laten worden van trage besluitvorming in de lidstaten is in de Dienstenrichtlijn bepaald, dat 
een aanvraag zo snel mogelijk en in elk geval binnen een redelijke, vooraf vastgestelde en 
bekend gemaakte termijn, wordt behandeld39. Bij het uitblijven van een antwoord, binnen 
vastgestelde of verlengde termijn, wordt de vergunning geacht van rechtswege te zijn 
verleend40. Van dit uitgangspunt kan in de wetgeving worden afgeweken indien dwingende 
redenen van algemeen belang daartoe aanleiding geven. Deze afwijking van de fictieve 
positieve vergunningverlening zal steeds een zelfstandige motivering behoeven.41 Dit heeft 
betekend, dat allerlei bijzondere wetten doorgelicht moesten worden op mogelijke 
wenselijkheid van genoemde afwijking. 
Vanaf het in werking treden van een richtlijn hebben de EU-lidstaten drie jaar de tijd 
gehad om de richtlijn in de eigen rechtsregels te implementeren. De lidstaten dienden er dus 
o.a. voor zorg te dragen, dat de LSP uiterlijk 28 december 2009 in hun wetgeving werd 
opgenomen. De richtlijn bepaalt niet, dat de LSP op iedere vergunningaanvraag in een lidstaat 
van toepassing zou moeten zijn. Het betreft alleen aanvragen ter verkrijging van een 
beslissing over de toegang tot of de uitoefening van een dienstenactiviteit. In Nederland is de 
invoering van de LSP de discussie over de Dienstenwet gaan domineren. 
Op 10 maart 2009 heeft de Tweede Kamer met het wetsvoorstel Dienstenwet 
ingestemd. Door amendering van het wetsvoorstel is de oorspronkelijke ‘nee, tenzij’ 
benadering voor toepassing van de LSP omgezet in een ‘ja, tenzij’ uitgangspunt.42 Dit 
betekent, dat de LSP binnen de vergunningstelsels die onder de richtlijn vallen van toepassing 
                                                 
37
 PbEG L 376/36. 
38
 Steyger 2008, p. 1. 
39
 Artikel 13 lid 3 Dienstenrichtlijn. 
40
 Artikel 13 lid 4 Dienstenrichtlijn. 
41
 Steyger 2008, p. 6. 
42
 Kamerstukken II  2008/09, 31 579, nr. 14. 
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zal zijn, tenzij expliciet bij wettelijk voorschrift anders is bepaald.43 Daartoe kan aanleiding 
zijn, omdat dwingende redenen van algemeen belang of belangen van derden daartoe nopen. 
Het “ja, tenzij” uitgangspunt geldt vooralsnog alleen voor de centrale overheid. Voor 
decentrale overheden zal er tot 1 januari 2012 een overgangsregime gelden ( tot 2012 ‘nee, 
tenzij’, daarna ‘ja, tenzij’).44  
Samengevat komt het er op neer, dat in de Awb de hoofdregel zal zijn, dat de LSP van 
toepassing is indien dit bij wettelijk voorschrift is bepaald en voor vergunningstelsels onder 
de Dienstenwet geldt als hoofdregel dat de LSP van toepassing is, tenzij de wet voorschrijft, 
dat dit niet het geval is. 
De parlementaire behandeling van de Dienstenwet en met name de inpassing van de 
LSP in de Awb zal nader aan de orde komen in § 3.10. 
 
3.3  De LSP in § 4.1.3.3 Awb.  
De nieuwe paragraaf 4.1.3.3 in de Awb regelt de facultatieve inpassing van de LSP. 
Facultatief wil zeggen dat de LSP ook kan gelden voor vergunningstelsels die niet onder de 
Dienstenrichtlijn vallen. Hieronder de samengevatte weergave van de nieuwe wettekst. Waar 
nodig zal ik deze, in een toegevoegde noot, kort van commentaar voorzien. 
• Artikel 4:20a Awb stelt, dat in een wettelijk voorschrift kan worden bepaald 
of § 4.1.3.3 van de Awb, van toepassing is ( ´nee, tenzij’ benadering ).  
Noot: Voor de Dienstenwet geldt, na amendering door de Tweede Kamer, 
zoals eerder vermeld, de ´ja, tenzij´ benadering.45  
• Artikel 4:20b Awb bepaalt, dat de vergunning van rechtswege geldt als een 
beschikking en dat deze op de derde dag na afloop van de beslistermijn in 
werking treedt, dit in afwijking van artikel 3:40 Awb.  
Noot: Nu de vergunning van rechtswege gedefinieerd wordt als een 
beschikking, zal een LSP beschikking dus moeten voldoen aan de eisen die 
het algemeen bestuursrecht stelt aan een besluit in de zin van de Awb. Deze 
eisen zullen in de volgende paragraaf aan de orde komen. 
• Artikel 4:20c Awb regelt, dat de beschikking binnen 2 weken door het 
bestuursorgaan bekend moet worden gemaakt en dat daarbij vermeld dient te 
worden dat de beschikking van rechtswege is afgegeven.  
                                                 
43
 Artikel 28 Dienstenwet. 
44
 Artikel 65 Dienstenwet. 
45
 Kamerstukken II 2008/09, 31579, nr.14, p.1. 
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Noot: De bekendmaking van de verlening van de LSP beschikking is geen 
constitutief vereiste.46 De bekendmaking is echter, zowel voor de 
rechtszekerheid van de aanvrager als eventuele andere belanghebbenden, van 
wezenlijk belang. Als de bekendmaking niet ( tijdig ) plaatsvindt, zullen 
belanghebbenden, op een later tijdstip, met een beroep op verschoonbare 
overschrijding van de beslistermijn, alsnog ( mogelijk ontvankelijk ) bezwaar 
kunnen maken.47 Bij toepassing van de vergunning van rechtswege op grond 
van artikel 46 lid 5 Woningwet is dit regelmatig aan de orde geweest.48 
Vraag is ook of een bestuursorgaan, dat zich niet houdt aan ‘beslistermijnen’, 
wel tijdig zal zorgdragen voor de bekendmaking van de afgegeven fictieve 
beschikking. Anders is een aanvrager, die graag zekerheid wil,  min of meer 
terug bij af en rest hem weinig anders dan een beroep te doen op artikel 
4:20d Awb, dat het volgende toevoegt: 
• Artikel 4:20d Awb: als bekendmaking door het bestuursorgaan niet 
overeenkomstig artikel 4:20c Awb plaatsvindt, kan de aanvrager na 
ingebrekestelling, aanspraak maken op een dwangsom, waarbij een deel van 
de regelgeving op grond van de ‘Wet dwangsom en beroep bij niet tijdig 
beslissen’ van overeenkomstige toepassing is.  
• Artikel 4:20e Awb stelt dat, indien in een beschikking op grond van een 
wettelijk voorschrift of beleidsregel steeds bepaalde voorschriften worden 
opgenomen, deze dan ook gelden voor de fictieve beschikking.  
Noot: Zeer belangrijk is vanzelfsprekend dat de aanvrager van deze standaard 
voorschriften op de hoogte is. Daartoe zal in de eerste plaats voldaan moeten 
zijn aan de eisen van bekendmaking van wettelijke voorschriften en 
beleidsregels.49 Vastgesteld kan worden, dat beleidsregels lang niet altijd 
voldoen aan de eisen die de Awb daaraan stelt50. Vooral aan gemeentelijke 
beleidsregels kleven regelmatig gebreken.51 Ook de kenbaarheid van 
beleidsregels laat vaak te wensen over52. Dat bepaalde voorschriften uit een 
dergelijke (gebrekkige) beleidsregel steeds worden opgenomen in bepaalde 
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 Artikel 4:20b lid 3. 
47
 Artikel 6:11 Awb. 
48
 Zie § 3.11 over de LSP in de Woningwet. 
49
 Afdeling 3.6 Awb. 
50
 Tollenaar 2008, p. 240. 
51
 Tollenaar 2008, p. 3. 
52
 Tollenaar 2008, p. 240. 
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beschikkingen doet dan niets af aan het feit dat zowel de beleidsregel als de 
voorschriften bij de aanvrager niet kenbaar zullen zijn, tenzij het 
bestuursorgaan deze voorschriften in een ontvangstbevestiging van de 
aanvraag heeft opgenomen. Ook de inherente afwijkingsmogelijkheid bij een 
beleidsregel (artikel 4:84 Awb) kan een complicerende factor betekenen bij 
een LSP beschikking.53  
• Artikel 4:20f Awb geeft het besluitvormende bestuursorgaan de bevoegdheid 
om binnen 6 weken na de bekendmaking alsnog voorschriften aan de fictieve 
vergunning te verbinden of zelfs de vergunning in te trekken. Dit om ernstige 
gevolgen voor het algemeen belang te voorkomen. De daardoor veroorzaakte 
schade moet dan wel door het bestuursorgaan worden vergoed. 
Noot: Dat er aan een LSP beschikking alsnog voorschriften kunnen worden 
toegevoegd, bevorderd de rechtszekerheid van de aanvrager, die al snel met 
zijn vergunning aan de slag wil, natuurlijk niet. Dat geldt evenzeer voor het 
intrekken van de vergunning. Voor alle duidelijkheid moet worden 
opgemerkt, dat hierbij geen sprake is van een herstelsanctie zoals bedoeld in 
artikel 5:2 Awb.54 Het gaat hierbij om een correctiemiddel ( toe te passen op 
kosten van het bestuursorgaan ) om ernstige gevolgen voor het algemeen 
belang te voorkomen. Maar wat moet nu onder ‘algemeen belang’ worden 
begrepen? Het begrip ‘dwingende redenen van algemeen belang’ in de 
Dienstenwet is rechtstreeks gebaseerd op de jurisprudentie van het Hof van 
Justitie.55 In artikel 4:20f Awb heeft ‘dwingende redenen van algemeen 
belang’ een eigenstandige, nationaalrechtelijke betekenis en is niet gelijk aan 
het Europeesrechtelijke begrip ‘dwingende redenen van algemeen belang, 
met inbegrip van het rechtmatig belang van een derde partij’ zoals 
gehanteerd in artikel 13, vierde lid, van de dienstenrichtlijn.56 Beide 
begrippen hebben wel inhoudelijke overeenkomsten: de belangen die onder 
het begrip ‘dwingende redenen van algemeen belang’ vallen (zoals openbare 
orde en veiligheid, volksgezondheid en milieu ) komen overeen met het 
algemeen belang als bedoeld in artikel 4:20f Awb.   
                                                 
53
 Zie § 3.4.5. 
54
 Zie § 5.2.3 en § 6.3.2. 
55
 Kamerstukken II 2007/08, 31579 nr. 2, p. 2 en Kamerstukken II 2007/08, 31579 nr. 3, p. 82. 
56
 Kamerstukken I 2008/09, 31579 C, p.17. 
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• Verder worden enkele bestaande wettelijke bepalingen in de Awb aangevuld. 
Deze aanvullingen hebben voornamelijk betrekking op beroep bij niet tijdig 
bekendmaken van een van rechtswege verleende vergunning.  
 
Deze nieuwe § 4.1.3.3 in de Awb loopt als een rode draad door de volgende 
hoofdstukken heen, waarbij nadere toelichting en uitwerking aan de orde zullen komen. Maar 
nu eerst een toelichting op de eisen die we aan een LSP beschikking moeten stellen.  
 
3.4 Aan welke eisen moet een besluit onder de Awb voldoen? 
Een LSP beschikking valt, zoals we hebben gezien, onder het besluitbegrip van de 
Awb.57 Op grond hiervan zou de simpele conclusie kunnen zijn, dat er geen verschillen 
bestaan tussen de fictieve positieve beschikking en een vergunning die op basis van een 
bestuursbesluit binnen de daartoe gestelde termijn is afgegeven; beiden zijn immers een 
beschikking op grond van de Awb. Dit is echter veel te kort door de bocht. Er zijn wel 
degelijk een aantal essentiële verschillen te constateren. Deze verschillen komen vooral tot 
uitdrukking in de wijze waarop de fictieve beschikking en een normale beschikking tot stand 
komen. Dit onderscheid zal ook een rol ( kunnen ) spelen in de handhaafbaarheid van een 
LSP beschikking en het is daarom van belang om dieper in te gaan op de eisen waaraan een 
besluit op grond van artikel 1:3 Awb moet voldoen. Anders gezegd voldoet een fictieve 
positieve beschikking wel aan de materiele en formele eisen van het ‘besluitbegrip’ van de 
Awb. Deze eisen vinden we in Hoofdstuk 3 van de Awb, maar daarnaast gaat het ook om 
ongeschreven regels. In ieder geval moeten besluiten tijdig en zorgvuldig worden genomen. 
De voorwaarden waaraan beslistermijnen moeten voldoen zijn al belicht in Hoofdstuk 2. 
Daarnaast dient een besluit zorgvuldig te worden voorbereid en gelden er inhoudelijke eisen 
voor het besluit zelf en de bekendmaking er van. De eisen die in een later stadium bij 
mogelijke ‘handhaving van het besluit’ een belangrijke rol kunnen vervullen, zal ik hieronder 
nader toelichten. In § 3.6 zal ik vervolgens ingaan op de verschillen tussen de wijze waarop 
een normaal besluit tot stand komt en manier waarop de LSP beschikking wordt verleend. De 
consequenties van die verschillen komen dan eveneens aan bod.  
 
3.4.1 Zorgvuldigheidsbeginsel.  
In de eerste plaats kan onder de zorgvuldigheidseis worden begrepen een ‘zorgvuldig 
feitenonderzoek’. Een bestuursorgaan moet bij de voorbereiding van een besluit de nodige 
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 Artikel 4:20b Awb. 
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kennis vergaren over de relevante feiten en de af te wegen belangen.58 Bij elk specifiek besluit 
moet bepaald worden hoe ver de kennisvergaring dient te reiken.59 De actieve plicht van de 
overheid om zich een voldoende beeld te vormen van de feiten en belangen geldt, zowel ten 
opzichte van de aanvrager, als ook voor derdebelanghebbenden.60 De laatsten zullen niet altijd 
op de hoogte zijn van de ingediende aanvraag en daarom is een meer actieve opstelling van 
het bestuur noodzakelijk.  
Tot het zorgvuldigheidsbeginsel kan ook worden gerekend de eis van correcte 
bejegening ook wel het beginsel van ‘fair play’ genoemd.61 Daaronder vallen een aantal 
uiteenlopende behoorlijkheidsnormen zoals mededelingsplicht, waarschuwingsplicht, eisen 
van fatsoenlijke behandeling en plicht tot het voeren van overleg.62 Als er bijvoorbeeld vragen 
opkomen over de ingediende aanvraag of welke belangen van de aanvrager met het besluit 
zijn gemoeid, dan mag verwacht worden dat er contact wordt opgenomen met de betrokken 
burger om aanvullende informatie te verkrijgen.63  
Er kunnen twee soorten ongeschreven behoorlijkheidsnormen voor het bestuurlijk 
handelen worden onderscheiden.64 In de eerste plaats gaat het om ‘beginselen van behoorlijk 
bestuur’, welke als rechtmatigheidsnormen gekwalificeerd kunnen worden. Daarnaast zijn er 
fatsoensnormen waaraan een ‘behoorlijke overheid’ geacht wordt zich te houden. Schending 
daarvan is ‘onfatsoenlijk’, maar niet onrechtmatig.  
Zorgvuldigheidsgebreken kunnen veelal in de bezwaarschriftprocedure worden 
hersteld zonder dat er sprake is van het herroepen van het oorspronkelijke besluit.65 
 
3.4.2 Belangenafweging  
Het bestuur dient alle rechtstreeks bij het besluit betrokken belangen af te wegen.66 
Het kan handelen om de belangen van de aanvrager, maar ook om derden belanghebbenden of  
het algemeen belang. De belangenafweging betreft een procedurele eis, namelijk de eis van op 
resultaat gerichte deugdelijke besluitvorming, waarbij dat resultaat niet onevenredig mag 
zijn.67 ( zie § 3.4.3 ). Voor zover het bestuursorgaan daartoe de beleidsvrijheid heeft moet de 
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belangenafweging ook daadwerkelijk plaatsvinden. Het bestuur mag zich niet verbergen 
achter het automatisch toepassen van regelingen.68  
 
3.4.3 Evenredigheidsbeginsel 
De nadelige gevolgen van het besluit mogen voor één of meerdere belanghebbenden 
niet onevenredig zijn in verhouding met het besluit te dienen doelen.69 Het gaat dus om een 
evenwichtige belangenafweging, waarbij voldaan wordt aan de eisen van redelijkheid en 
billijkheid.70 Een bestuursbesluit n.a.v. de belangenafweging kan voor een belanghebbende 
onevenredig nadelig uitpakken. Een tegemoetkoming ( financieel of anderszins ) kan dan 
uitkomst brengen.71    
 
3.4.4 Minimale belangenaantasting 
Zoals gezegd dient het bestuur, alvorens een besluit te nemen, alle direct betrokken 
belangen in beeld te brengen en nader af te wegen.72 Daarnaast is ook het 
evenredigheidsbeginsel van toepassing. Eveneens moet in het oog worden gehouden, dat naar 
de huidige rechtsopvatting de vrijheid van de burger voorop staat. Dit impliceert, dat bij de 
uitoefening van bestuurlijke bevoegdheden de belangen van de burgers niet méér mogen 
worden aangetast dan strikt noodzakelijk is.73 Dit wordt ook wel het ‘beginsel van de minste 
pijn’ genoemd74 en dient te gelden voor alle betrokken partijen.75 Het is aan het bestuur om te 
onderzoeken op welke wijze de lasten voor de belanghebbenden zoveel mogelijk kunnen 
worden beperkt.76 Dit kan met zich meebrengen, dat door belanghebbenden ingebrachte 
oplossingen door het bestuur nader moeten worden onderzocht.77 Ook eventuele andere 
partijen zullen daar redelijkerwijs bij betrokken moeten worden.78 Tolsma concludeert hieruit, 
dat het bestuur, om te voldoen aan de eis van zorgvuldige voorbereiding van besluiten, onder 
bepaalde omstandigheden gehouden is om een bemiddelende rol te vervullen.79 Zowel in 
artikel 3:2 Awb en artikel 3:4 Awb zijn daarvoor aanknopingspunten te vinden. Van een 
rechtsplicht voor het bestuur om een bemiddelende rol te spelen kan echter niet worden 
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gesproken.80 Tolsma merkt verder op, dat er weliswaar formeel juridisch gezien tijdens de 
primaire besluitvormingsfase, in de ogen van de wetgever nog geen sprake kan zijn van een 
conflict tussen partijen, maar, dat er juist in de primaire fase al duidelijk kan worden, dat er 
een conflict dreigt. Vanuit het oogpunt van kwaliteitsverbetering van de bestuurlijke 
besluitvorming zou daarom de bemiddelende rol van het bestuur niet pas in de bezwaarfase, 
maar juist al bij het primaire besluit gestalte moeten krijgen.81  Ook vanuit het kabinet wordt 
deze wijze van conflicthantering gestimuleerd. De regering heeft namelijk aangegeven te 
werken aan het meer stelselmatig en geleidelijk introduceren van mediation in het 
rechtsbestel.82 Daartoe zijn verschillende maatregelen genomen ter bevordering van vormen 
van bemiddeling in het rechtssysteem.  
 
3.4.5 Afwijking van een beleidsregel  
Artikel 1:3 vierde lid Awb bepaalt, dat beleidsregels algemene regels zijn die worden 
vastgesteld bij besluit. In tegenstelling tot de binding aan wettelijke voorschriften is de 
binding aan beleidsregels niet absoluut. Een bestuursorgaan mag ( en moet ) ingevolge artikel 
4:84 Awb van een beleidsregel afwijken, indien er sprake is van bijzondere omstandigheden 
of wanneer de toepassing van de beleidsregel voor een of meer belanghebbende gevolgen zou 
hebben die onevenredig zijn in verhouding tot de met de beleidsregel te dienen doelen.83 We 
zien hier dus het evenredigheidsbeginsel weer terug.84 Hoewel zo´n bijzonder geval niet snel 
wordt aangenomen, zal het bestuursorganen, dat bij zijn besluitvorming gebruik maakt van 
beleidsregels, steeds moeten nagaan of er sprake is van een bijzondere omstandigheid.85 
 
3.4.6 Formele en materiele rechtszekerheid 
De overheid heeft de actieve plicht om de rechtszekerheid van alle burgers te 
waarborgen en te bevorderen.86 Formele rechtszekerheid wordt ook wel aangeduid als het 
‘duidelijkheidsbeginsel’.87 Bedoeld wordt, dat er bij de overheid een zorgplicht ligt, dat de 
formulering en kennisgeving van een besluit zodanig zijn ingericht, dat een belanghebbende 
bij een genomen besluit redelijkerwijs kan bepalen welk bestuursorgaan, welke bevoegdheid 
heeft gebruikt en op welke rechtsgevolgen het besluit gericht is. Kortom de burger moet 
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weten waar hij aan toe is, wat zijn rechten zijn en wat zijn plichten. Het formele 
rechtszekerheidbeginsel is van toepassing op alle aspecten van overheidsoptreden, maar heeft 
voor beschikkingen meer betekenis dan voor algemene regels.88 Het materiele 
rechtszekerheidsbeginsel eist de bescherming van door het objectieve recht toegekende 
rechtsposities en noodzaakt dus tot eerbiediging van verkregen rechten.89  
 
3.4.7 Kenbare en deugdelijke motivering 
Het is een beginsel van behoorlijk bestuur, dat een besluit voor betrokken op een 
kenbare wijze moet zijn gemotiveerd. Hieruit vloeien eisen voort voor de motivering zelf en 
de wijze waarop de kennisgeving plaatsvindt.90 
Elk besluit moet op een deugdelijke motivering berusten91. Bij bekendmaking van het 
besluit moet de motivering vermeld worden en krachtens welk wettelijk voorschrift het besluit 
is genomen92. 
Onder een draagkrachtige motivering moet worden verstaan, dat het besluit ‘gedragen’ 
kan worden door de motivering, die daaraan ten grondslag is gelegd. Uit dit beginsel volgt 
o.a. dat de argumentatie die gebruikt is duidelijk moet zijn, d.w.z. consistent beredeneerd, in 
lijn met uitgebrachte adviezen en begrijpelijk in relatie met andere besluiten.93 In bepaalde 
gevallen kan met een summiere motivering worden volstaan. Bijvoorbeeld door verwijzing 
naar een beleidsregel, voor zover de beleidsregel gepubliceerd is. Slechts in 
uitzonderingsgevallen hoeft een besluit geen nadere motivering te bevatten.94 Gebreken in de 
motivering kunnen meestal in de bezwaar- en beroepfase nog hersteld worden.95 
 
3.4.8 Kennisgeving besluit 
Hierbij moet onderscheid worden gemaakt tussen ‘bekendmaking’ en ‘mededeling’. 
Bekendmaking van besluiten kan op twee manieren plaatsvinden. Indien het besluit zich richt 
tot één of meerdere belanghebbenden dan vindt bekendmaking plaats door toezending of 
uitreiking96. Andere besluiten worden door publicatie bekendgemaakt.97 De bekendmaking is 
voor het in werking treden van een besluit een constitutief vereiste, want een besluit treedt 
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niet in werking voordat het is bekendgemaakt98. Dit is echter niet het geval bij de verlening 
van een LSP beschikking.99  
Mededeling over het genomen besluit wordt gedaan aan degenen die er belang bij 
hebben om op de hoogte te worden gesteld, maar tot wie het besluit niet is gericht.100 De 
mededeling aan betrokkenen over een genomen besluit, heeft geen constitutieve werking, 
anders gezegd het besluit kan in werking treden zonder mededeling.  
 
3.5 Bezwaar en beroep  
Als een belanghebbende het niet eens is met een besluit dan kan daartegen op grond 
van artikel 6:4 Awb bezwaar worden gemaakt. Er moet dan in eerste instantie een 
bezwaarprocedure101 worden doorlopen tegen het orgaan dat het primaire besluit heeft 
genomen, waarbij het bestuursorgaan de gelegenheid krijgt om het besluit te heroverwegen.102 
Indien dit besluit op bezwaar niet leidt tot ‘genoegdoening’, dan is beroep mogelijk bij de 
bestuursrechter.103 En vervolgens eventueel hoger beroep bij de Afdeling bestuursrechtspraak 
van de Raad van State. De bezwaar- of beroepschriftprocedure schorst de werking van de LSP 
beschikking niet. Een belanghebbende kan daarom, indien nodig, een beroep doen op de 
voorzieningenrechter om onherstelbare schade te voorkomen. Bijvoorbeeld bij een 
kapvergunning die van rechtswege is verleend.  
 
3.6 LSP vergunning versus ‘normale’ vergunning; verschillen en gevolgen. 
Kenmerkend voor een vergunningstelsel is, dat een bepaalde activiteit, die op zichzelf 
niet onaanvaardbaar wordt geacht, toch aan een verbod is onderworpen. Nadat een burger een 
vergunningaanvraag heeft ingediend, blijft voor de aangevraagde activiteit een ‘voorlopig 
verbod’ van kracht, om het bevoegde bestuursorgaan de gelegenheid te bieden binnen een 
bepaalde termijn te toetsen of de activiteit voldoet aan bepaalde publiekrechtelijke 
randvoorwaarden.104 De uitkomst van deze toetsing is een besluit in de zin van de Awb. Dit 
besluit zelf, als ook de wijze waarop het stand komt, dient op grond van het algemeen 
bestuursrecht aan een aantal, in voorgaande paragrafen besproken eisen te voldoen. 105 Dit 
brengt ons naar de verschillen tussen een normale beschikking en een LSP beschikking. 
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3.6.1 Factor tijd vòòr zorgvuldigheid. 
We zouden de werking van een vergunningstelsel als volgt kunnen omschrijven: 
Normaal is de spoorboom gesloten, de activiteit is niet toegestaan, tenzij er een vergunning is 
verleend. Daartoe kan een vergunningaanvraag worden gedaan. Een normale beschikking 
maakt dat een actief ingesteld bestuur, na een zorgvuldige voorbereiding, met toepassing van 
de  a.b.b.b, zorgdraagt voor een gemotiveerd besluit, dat de spoorboom omhoog doet gaan. 
Een LSP beschikking echter, opent de spoorboom enkel en alleen door de factor tijd. Geen 
zorgvuldige voorbereiding, geen belangenafweging, geen schriftelijk gemotiveerd besluit. 
Wellicht ook is het bestuursorgaan voorbijgegaan aan de inherente afwijkingsmogelijkheid 
van beleidsregels. Kortom de LSP beschikking voldoet niet aan een aantal eisen door de Awb 
aan een besluit gesteld.  
Het is weliswaar niet uitgesloten dat het bestuur ter voorbereiding van een besluit 
geheel volgens de eisen en normen van het algemeen bestuursrecht heeft gehandeld, maar het 
besluit formeel niet binnen de termijn heeft afgerond. Zorgvuldigheid, belangenafweging en 
motivering klinken dan niet door in het besluit; dat is en blijft een standaard LSP beschikking, 
want uit jurisprudentie blijkt dat het bestuursorgaan niet is toegestaan om na afloop van de 
beslistermijn, wanneer de LSP beschikking dus is verleend, alsnog een reële beslissing op de 
aanvraag te nemen106. Doet het bestuursorgaan dit toch, dan is deze beschikking nietig. 
 
3.6.2 Mogelijke nietigheid LSP beschikking 
We zouden een LSP vergunning dus kunnen beschouwen als een ‘kale’ beschikking 
die weliswaar voldoet aan het legaliteitsbeginsel en enkele materiele eisen, maar die 
‘gebrekkig’  is als het gaat om een aantal vormvoorschriften uit het algemeen bestuursrecht. 
Onder een vormvoorschrift wordt een voorschrift verstaan, dat geen eisen stelt aan de 
materiele eisen van een besluit, maar ziet op de procedurele aspecten van de totstandkoming 
van het besluit.107 Daaronder vallen o.a. het zorgvuldigheidsbeginsel, het beginsel van ‘fair 
play’ en het motiveringsbeginsel. Dat bij een fictieve beschikking niet aan deze 
vormvoorschriften is voldaan, houdt echter niet in dat de beschikking, alleen op basis 
daarvan, in bezwaar- of beroep nietig zal zijn. Want op grond van artikel 6:22 Awb kan een 
besluit waartegen bezwaar is gemaakt of beroep is ingesteld, ondanks schending van een 
vormvoorschrift door het orgaan dat beslist op het bezwaar of beroep in stand worden gelaten 
indien blijkt, dat de belanghebbende daardoor niet is benadeeld. Schending van 
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vormvoorschriften hoeft dus niet tot vernietiging te leiden, maar het kan wel. De regeling laat 
de rechter vrij om toch op formele gronden tot vernietiging te besluiten, wanneer bijvoorbeeld 
mocht blijken dat het bestuursorgaan bewust bepaalde vormvoorschriften zou negeren.108 Bij 
schending van een formeel beginsel is het dus geen dwingende noodzaak dat er een ander, 
nieuw besluit, wordt genomen. Bij de materiële beginselen ligt de situatie anders. Daar is het 
immers juist de inhoud die niet deugt. Daarom zal ook een inhoudelijk ander besluit het 
gevolg zijn. Het grootste materiele probleem heeft betrekking op de concrete inhoud van het 
besluit. Wat is nu precies vergund, waar zal de vergunninghouder zich aan moeten houden.  
 
3.6.3 Aantasting geloofwaardigheid eisen ‘Awb besluit’ 
           Zoals gezegd is de schending van vormvoorschriften in de bezwaar- en beroepfase 
weliswaar te herstellen, maar niet valt uit te sluiten dat er na het verlenen van een fictieve 
vergunning wel erg veel gerepareerd moet worden. Naar mijn overtuiging komt dan de 
geloofwaardigheid van een aantal eisen rondom het besluitbegrip in de Awb in het geding. Zo 
lang het verlenen van een LSP beschikking als een ‘incident’ kan worden gekwalificeerd blijft 
de schade beperkt. Veelvuldig verlenen van LSP beschikkingen zal daarentegen ernstige 
negatieve gevolgen hebben. Zeker als er sprake mocht zijn van strategische opzet van 
bestuursorganen om beslistermijnen te laten verlopen. Dit zou uit gemakzucht kunnen zijn, 
maar ook om het motiveringsbeginsel te omzeilen. Dit zal ongetwijfeld negatieve gevolgen 
hebben voor de rechtszekerheid van alle betrokken partijen en wellicht eveneens voor het in 
het geding zijnde handhavingsdomein.  
 
3.6.4 Vergrote kans op rechtsonzekerheid 
Niet uitgesloten is, dat de LSP beschikking inhoudelijk niet overeenkomt met de 
activiteiten die de aanvrager wil ontplooien en daartoe vergunning heeft gevraagd. Indien de 
voorschriften behorend bij de LSP beschikking hem niet exact bekend zijn begint de 
aanvrager wellicht ( ‘te goeder trouw’ ) aan activiteiten die hem in feite niet vergund zijn. 
Maar daarnaast laat hij dan vermoedelijk ook zijn bezwaartermijn verlopen. Betrokkene 
beseft pas, dat er wat mis is, op het moment, dat derden bezwaar maken of er sprake is van 
handhavend optreden. Maar ook de derden-belanghebbenden kunnen in het ongewisse zijn 
over een mogelijke discrepantie tussen LSP vergunning en activiteiten. Als het 
bestuursorgaan nagelaten heeft om het verlenen van de beschikking bekend te maken, dan kan 
een derde-belanghebbende met een beroep op verschoonbare termijnoverschrijding alsnog 
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ontvankelijk zijn in zijn bezwaar, terwijl de bezwaartermijn van 6 weken al lang is 
verstreken.109 Het moment waarop sprake is van formele rechtskracht van de LSP beschikking 
wordt daarmee zeer ongewis, aangezien bekendmaking van de verleende fictieve beschiking 
geen constitutief vereiste is. Tevens moet in dit kader worden gewezen op artikel 4:20f Awb, 
op grond waarvan een verleende LSP beschikking weer kan worden ingetrokken. Het hoeft 
geen betoog, dat er een aantal onzekere factoren in het spel zijn, die zeker voor de 
vergunninghouder die van zijn LSP vergunning ‘gebruik’ heeft gemaakt zeer vervelende 
consequenties kan hebben. En het is juist deze rechtsonzekerheid die het meest elementaire 
bezwaar vormt van een LSP beschikking in relatie met een normale vergunning. 
 
3.6.5 Vervlogen kans op maatwerk. 
Maar er is naar mijn mening nog een ander negatief gevolg verbonden aan de LSP 
beschikking, zeker als daarbij belangen van derden betrokken zijn. In ‘normale’ gevallen 
zullen bij de voorbereiding van het besluit belangenafweging inclusief 
evenredigheidsbeginsel en beginsel van de minste pijn een essentiële rol vervullen. Het 
bestuur kan dan een bemiddelende rol vervullen t.a.v. eventueel conflicterende belangen 
zonder dat er al daadwerkelijk sprake is van een conflict110. Dit kan bijdragen aan het leveren 
van maatwerk, waardoor de inhoudelijke kwaliteit van het besluit aanzienlijk kan toenemen. 
Het vervullen van een bemiddelende rol in een later stadium ( na het verlenen van de LSP 
beschikking ) zal waarschijnlijk veel lastiger zijn. Zeker als er door derden bezwaar is 
ingebracht of een handhavingsverzoek is gedaan en er een conflict(sfeer) is ontstaan. Anders 
gezegd, het momentum voor bemiddelend bestuur is dan verlopen. De kans, dat er 
handhavend moet worden opgetreden is aanzienlijk vergroot.  
Uit bovenstaande beschouwing over de materiele en formele eisen die aan een besluit 
op grond van het algemeen bestuursrecht gesteld moeten worden, kunnen we concluderen, dat 
een LSP beschikking lang niet in alle opzichten aan deze eisen voldoet.  De 
geloofwaardigheid van de a.b.b.b. zou daarbij zelfs in het geding kunnen komen, evenals de 
geloofwaardigheid van het overheidshandelen zelf. Eveneens moet worden gewezen op 
mogelijk negatieve consequenties die aan een LSP beschikking verbonden kunnen zijn op het 
moment, dat er handhavend tegen de beschikking opgetreden moet worden. Toch heeft de 
wetgever positieve verwachtingen over invoering van de LSP in de Awb. In de uitgebrachte 
adviezen en juridische literatuur zijn naast positieve argumenten ook meer sceptische geluiden 
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te horen. Alvorens daar aan toe te komen is het van belang om vast te stellen, dat er over 
enkele uitgangspunten geen meningsverschillen bestaan.  
 
3.7 Consensus 
Er bestaat in Nederland consensus over het feit, dat prioritair aan invoering van de 
LSP, per vergunningstelsel bekeken moet worden of dit stelsel wellicht in zijn geheel kan 
vervallen of vervangen kan worden door het stellen van algemene regels met eventueel een 
meldingsplicht. Dit heeft de voorkeur boven het handhaven van vergunningstelsels waarop de 
LSP van toepassing is.111 Bij het omzetten van een vergunningstelsel in algemene regels, 
moeten we ons wel realiseren, dat er sprake kan zijn van de ‘regeldruk-paradox’. In hun ijver 
om in de algemene regels alles te willen ‘vangen’, bestaat de kans dat bevoegde organen 
nieuwe complexe en gedetailleerde regelgeving in het leven zullen roepen. 
   Verder valt er een grote mate van eensgezindheid te constateren bij het uitgangspunt, 
dat overheidsorganen zich maximaal moeten inspannen om organisatie en werkprocessen op 
correcte dienstverlening en dus ook tijdige besluitvorming in te richten.112 Aanpak van 
termijnoverschrijding heeft dus zowel een organisatorische als ook een juridische invalshoek, 
waarbij de eerste prevaleert.113 Michiels114,Verheij115 en de Laat116 menen overigens, dat bij 
de aanpak van het probleem van overschrijding van beslistermijn niet te veel verwacht mag 
worden van ( de voorgestelde ) juridische oplossingen, waaronder dus ook toepassing van de 
LSP. Organisatorische impulsen en maatregelen kunnen als effectiever worden ingeschat. Een 
niet onbelangrijke constatering gezien de politiek-bestuurlijke investeringen in juist juridische 
oplossingen en de positieve verwachtingen die men daarvan heeft om termijnoverschrijdingen 
bij vergunningverlening terug te dringen. 
 
3.8 Adviezen en meningen over invoering van de LSP. 
 De recente belangstelling voor de LSP heeft ertoe geleid, dat regering en parlement 
gevraagd en ongevraagd een aantal adviezen hebben gekregen over de voor- en nadelen van 
de LSP. Ook in de literatuur is door verschillende auteurs aandacht besteed aan ruimere 
toepassing van de LSP. In deze paragraaf zullen de hoofdlijnen van de adviezen en meningen 
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voor het voetlicht worden gebracht. Daarbij staan wederom de materiele en formele vereisten 
van het besluitbegrip in de Awb centraal.  
 
- Taskforce vereenvoudiging vergunningen. 
Scholtbach en Stufkens concluderen in de, in opdracht van de Taskforce 
Vereenvoudiging Vergunningen vervaardigde studie, dat er geen fundamentele 
bezwaren bestaan tegen toepassing van de LSP in Nederland.117 Zij bepleiten een 
ruimere toepassing van de LSP. Dit op basis van positieve ervaringen in Spanje. 
Toepassing van de LSP heeft er in dat land voor gezorgd, dat aanvraagprocedures 
verkort zijn en het heeft er ook toe bijgedragen dat bestuursorganen zich beter zijn 
gaan houden aan de vastgestelde beslistermijnen. Overigens heeft Verheij bij 
bovenstaand onderzoek een aantal vraagtekens gezet. Het onderzoek voldoet naar zijn 
mening niet aan de kunst van het rechtsvergelijken. Niet duidelijk wordt of de situaties 
in Spanje en Nederland wel voldoende vergelijkbaar zijn.118  
Naast de positieve uitgangspunten worden in het rapport ook enkele juridisch-
bestuurlijke knelpunten benoemd.119 Het ontbreken van publiekelijke bekendmaking 
van de fictieve beschikking zorgt voor de nodige onzekerheid. De mogelijkheid van 
derde belanghebbenden om tegen de fictieve beschikking bezwaar te maken kan 
daardoor in het gedrang komen.  Gewezen wordt ook op de schijnzekerheid voor de 
aanvrager na het verkrijgen van de fictieve beschikking die versterkt wordt door het 
ontbreken van nadere voorwaarden in de vergunning. In het rapport worden er naast 
een aantal aanbevelingen betreffende de invoering van de LSP in Nederland tevens 
een aantal mogelijkheden vermeld, om aan de knelpunten tegemoet te komen.120 
Genoemd worden o.a. het verstrekken van informatie aan de aanvrager, het publiek 
maken van de fictieve beschikking en het invoeren van een ruime bevoegdheid om de 
afgegeven beschikking weer in te trekken. 
- Actal ( Adviescollege toetsing administratieve lasten ) 
Positieve geluiden over de LSP zijn eveneens te vinden in een rapport van Actal.121 
Actal adviseert om de LSP in meer vergunningstelsels in te voeren.122 De 
onderbouwing is naar mijn mening niet altijd overtuigend. Zo wordt als een van de 
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belangrijke redenen om de LSP te omarmen “meer rechtszekerheid” genoemd.123 Maar 
aangezien een vergunning van rechtswege zeker niet onaantastbaar is, blijft het hoogst 
twijfelachtig of de aanvrager aan de toepassing van de LSP een grotere 
rechtszekerheid kan ontlenen.124 Dit omdat de vergunningaanvrager op grond van een 
fictieve beschikking veelal niet zal weten aan welke regels hij nu exact gebonden is. 
Het hoeft geen betoog, dat dit feit de rechtszekerheid nog verder ondermijnt. 
- Raad van State  
De Raad van State heeft zich in verschillende adviezen negatief uitgesproken over 
toepassing van de LSP.125 De Raad onderschrijft het uitgangspunt, dat er maatregelen 
moeten worden genomen tegen onoorbare termijnoverschrijdingen, maar vindt de 
invoering van de LSP daartoe niet het juiste middel.126 De Raad is van mening, dat de 
vergunning van rechtswege niet voldoet aan de procedurele en materiele eisen die aan 
een besluit op grond van de Awb gesteld moeten worden. Er heeft geen deugdelijke 
afweging van belangen plaats gevonden, een dergelijke vergunning is niet 
gemotiveerd, kent geen schriftelijke vorm, is niet bekendgemaakt en er zijn geen 
nadere voorwaarden of beperkingen aan verbonden. Als gevolg daarvan, zo stelt de 
Raad, brengt de fictieve positieve beschikking rechtsonzekerheid voor zowel de 
aanvrager als ook voor derdebelanghebbenden. De Raad komt met enkele 
aanbevelingen om de nadelen van invoering van de LSP te beperken, met het accent 
op het tegengaan van genoemde rechtsonzekerheid.127 Aanbevolen wordt een 
vergunningaanvraag of verlenging van de beslistermijn bekend te maken om de 
belangen van derden te waarborgen. De materiele onzekerheid die kleeft aan de 
fictieve beschikking ( geen inhoudelijke beoordeling en motivering, geen 
onaantastbare vergunning ) brengt de Raad tot de aanbeveling om de fictieve 
vergunning pas in werking te laten treden als de termijnen voor bezwaar en eventueel 
aansluitend beroep zijn verstreken. Ook zou schorsende werking van bezwaar en 
beroep kunnen worden overwogen, om in deze fase te voorkomen, dat premature 
activiteiten worden ontplooid. Verder vindt de Raad het bijzonder, dat de negatieve 
gevolgen van het niet tijdig beslissen niet primair terechtkomen bij de veroorzaker van 
het probleem, het bestuursorgaan, maar dat anderen de consequenties moeten dragen. 
                                                 
123
 Kamerstukken II 2008/09, 31579, nr. 8, p. 2. 
124
 van Buuren e.a.  2009, p. 223. 
125
 Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr.4; Kamerstukken II 2004/05, 29934, nr.4; Kamerstukken II 2004/05, 
      21501-30, nr.111. 
126
 Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr.4, p.3. 
127
 Bijlage bij Kamerstukken II 2007/08, 29515, nr.224, p.4. 
 31 
- Raad voor de rechtspraak 
De Raad voor de rechtspraak heeft in een advies aan het kabinet laten weten, dat de 
LSP een niet onaanzienlijk aantal bestuursrechtelijke procedures kan genereren.128 
Daarbij kan gedacht worden aan derden-belanghebbenden; aan niet tijdig bekend 
maken van een verleende LSP beschikking of aanvragers, die opkomen tegen de 
vernietiging van een beschikking van rechtswege. Ook het intrekken van de 
vergunning op grond van artikel 4:20f Awb kan naar mening van de Raad de nodige 
procedures tot gevolg hebben. Kortom procedures die een gevolg zijn van het 
ontbreken van rechtszekerheid voor de aanvrager en andere belanghebbenden. 
- VNG 
In eerste aanleg voelde de VNG bar weinig voor de invoering van de LSP.129 Maar na 
de aanvankelijke bezwaren heeft de VNG via de ‘Werkgroep Lex Silencio van de 
Pioniergemeenten’ uiteindelijk de idee van ruimere toepassing van de LSP toch 
ondersteund130. De Werkgroep wijst op het belang van adequate communicatie om de 
aanvrager correct te informeren en het borgen van het derdebelang. De Werkgroep 
meent zelfs, dat met de invoering van de LSP een belangrijke stap kan worden gezet in 
het verbeteren van de dienstverlening richting burgers en bedrijven.131 Verder wijst de 
Werkgroep terecht op het feit dat de fictieve beschikking een vergunning is zoals alle 
andere, wat o.a. betekent, dat op een dergelijke vergunning ‘gewoon gehandhaafd’ 
moet worden. De Werkgroep geeft aan, dat het daarom heel belangrijk is, dat de 
vergunningverkrijger op de hoogte is van de vergunningvoorwaarden. Maar daar 
wringt nu juist de schoen. 
 
- Literatuur   
Michiels stelt kort en bondig, dat de LSP slechts rechtsonzekerheid kan brengen.132 
Hij wijst er op dat, evenals gewone beschikkingen ook de LSP beschikking kan 
worden aangevochten en vernietigd. De vergunningverkrijger doet er daarom goed aan 
zich niet vroegtijdig rijk te rekenen. 
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Ook Verheij is niet enthousiast over de LSP.133 Hij zet vraagtekens bij de motieven die 
aan de invoering ten grondslag liggen. Daarnaast wijst hij op de onzekerheid die aan 
de fictieve beschikking blijft kleven en die zich soms pas pijnlijk zal openbaren op het 
moment, dat er een handhavingsverzoek is gedaan.  
Saris komt, voornamelijk op grond van de in Spanje opgedane ervaringen, tot een 
meer positieve conclusie over toepassing van de LSP.134 Zij meent, dat de LSP 
vergunning er toe leidt, dat de aanvrager veel tijd en (proces)kosten bespaard worden 
wegens trage besluitvorming. Vraag is of deze stelling overeind kan blijven, als 
bijvoorbeeld in een later stadium, nadat de aanvrager op grond van zijn LSP 
beschikking te goeder trouw bepaalde activiteiten heeft ontplooid, bij een 
handhavingsverzoek blijkt, dat er onduidelijkheid bestaat over de inhoud van de 
beschikking en de daaraan verbonden voorschriften, zoals hierboven door Verheij als 
risico van de LSP is aangevoerd.  
Buteijn heeft opgemerkt te betwijfelen of de LSP wel een adequaat middel is in relatie 
met de beoogde doelstelling ( aanpak termijnoverschrijding )135. Ook hij wijst op de 
risico’s die kleven aan de rechtsonzekerheid als gevolg van onduidelijkheden rondom 
de LSP beschikking. Hij vraagt zich hardop af, of met invoering van de LSP “er geen 
fundamentele rechtsbeginselen geofferd zullen worden op het altaar van de 
economische efficiency”. 
 
In de volgende sub-paragrafen zullen we zien in welke mate de in de adviezen, 
literatuur en jurisprudentie genoemde argumenten en ervaringen een rol hebben vervuld bij de 
standpuntbepaling door het kabinet en bij de parlementaire behandeling van de Dienstenwet 
met inbegrip van de inpassing van de LSP in de Awb. 
 
3.9 Kabinetstandpunt 
Het kabinet Balkenende IV heeft zich in het coalitieakkoord van 2007 positief 
uitgelaten over ruimere toepassing van de LSP.136 Dit positieve verwachtingspatroon is 
opnieuw uitgesproken in de Memorie van Toelichting bij het wetsvoorstel Dienstenwet.137 
Het kabinet heeft overigens gesteld, dat invoering van de LSP niet de enige manier is om te 
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zorgen voor tijdige besluitvorming en ook niet zal leiden tot het verdwijnen van te trage 
besluitvorming  
Evenals de Raad van State is het kabinet van mening, dat bij toepassing van de LSP de 
rechtszekerheid van aanvrager en derdebelanghebbenden in het geding zijn.138 Maar het 
kabinet vindt, dat de rechtszekerheid gewaarborgd kan worden door in de Awb de 
verplichting op te nemen tot bekendmaking van een van rechtswege verleende vergunning. 
Daardoor kan de aanvrager snel weten, dat hem van rechtswege een vergunning is verleend en 
welke rechten en plichten de vergunningverkrijger heeft verkregen. En daarnaast kan door 
adequate bekendmaking voorkomen worden, dat er nog gedurende lange tijd door derde 
belanghebbenden tegen de verleende LSP vergunning bezwaar kan worden gemaakt, omdat 
zij niet eerder op de hoogte waren. Voor eenvoudige vergunningen zouden de rechten en 
plichten algemeen bekend gemaakt kunnen worden en tegelijk met de ontvangstbevestiging 
van de aanvraag aan de vergunningaanvrager worden toegestuurd.139  
Ik ben van mening, dat het kabinet in voorgaande overwegingen voor een te 
simplistische benadering kiest . In de eerste plaats moet worden opgemerkt, dat een 
bestuursorgaan wanneer het samen met de ontvangstbevestiging algemene regels wil 
toesturen aan de aanvrager de neiging zal hebben om met die algemene regels alle mogelijke 
problemen te willen voorkomen. Dit kan weer gecompliceerde regelgeving tot gevolg hebben. 
Naar mijn mening ligt hier overduidelijk de regeldruk-paradox op de loer. En als de in het 
geding zijnde rechten en plichten inderdaad op ‘eenvoudige wijze in algemene regels zouden 
kunnen worden vervat,’ zou het vergunningstelsel vermoedelijk kunnen vervallen en worden 
vervangen door deze algemene regels met een eventuele meldingsplicht ( zie ook § 3.7 
‘Consensus’). In de tweede plaats is het maar de zeer de vraag of een bestuursorgaan die de 
beslissingstermijn heeft overschreden vervolgens wel binnen de daartoe gestelde termijn tot 
bekendmaking van de fictief verleende vergunning zal overgaan. Als dat niet het geval mocht 
zijn, dan zal de vergunningaanvrager een beroep moeten doen op artikel 4:20d Awb.  Dat 
betekent, dat de vergunninghouder na ingebrekestelling van het bestuur recht heeft op een 
gemaximaliseerde dwangsom.140 
 
3.10   Parlementaire behandeling.  
Tijdens de behandeling van de Dienstenwet in de Tweede Kamer heeft de invoering 
van de LSP en vooral ook het toepassingsbereik, een prominente rol vervuld. Een ruime 
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meerderheid in de Kamer heeft een brede, de Dienstenrichtlijn ‘overstijgende’, invoering van 
de LSP bepleit. Op initiatief van de kamerleden Vos en van Dijk is door amendering van het 
wetsvoorstel de ‘nee, tenzij’ benadering daarom omgezet in ‘ja, tenzij’.141 Verder is er in de 
Kamer aangedrongen op toepassing van de LSP bij meer vergunningstelsels.142 Dit heeft 
geleid tot een nieuwe screening en toevoeging van enkele tientallen stelsels waarop de LSP 
van toepassing zal zijn143. Ook was er een zekere ruimhartigheid waar te nemen in het streven 
naar volledige afschaffing van vergunningstelsels.144 Een minderheid in de Kamer heeft 
aangevoerd beducht te zijn voor de gevolgen van de fictieve vergunning. De vrees is geuit, 
dat de LSP bij overheden een zekere laksheid in de hand werkt. Dit leidt er dan mogelijk toe, 
dat er helemaal niet meer geïnvesteerd wordt in het halen van beslistermijnen: ‘je hoeft een 
aanvraag gewoon niet meer te beoordelen, zolang er geen bezwaren worden ingediend, komt 
alles vanzelf goed’. Ook is gewezen op het risico dat na verlening van een fictieve vergunning 
de aanvrager daarmee aan de slag gaat en later voor hoge kosten komt te staan als er alsnog 
bezwaren worden ingebracht door andere belanghebbenden.145 Als het bezwaar gehonoreerd 
wordt is de betrokkene dubbel slachtoffer. Op 10 maart 2009 heeft een ruime meerderheid der 
Tweede Kamer ingestemd met de Dienstenwet en inpassing van de LSP in de Awb. 
In de Eerste Kamer is de invoering van de LSP in het wetsvoorstel Dienstenwet iets 
minder enthousiast ontvangen dan in de Tweede Kamer. Er is met name gewezen op derden 
en hun belangen, het feit dat overheden termijnen overschrijden en daar niet voor gestraft 
worden en er zijn vraagtekens gezet bij de juistheid van beslistermijnen.146  De Eerste Kamer 
is uiteindelijk, vrijwel unaniem, akkoord gegaan met het wetvoorstel ‘Dienstenwet’, inclusief 
invoering van de LSP in de Awb. 
 
3.11 Samenvatting adviezen, literatuur en standpunten 
Naar aanleiding van bovengenoemde adviezen, opvattingen in de juridische literatuur 
het kabinetstandpunt en de parlementaire behandeling kunnen we samenvattend stellen dat, 
het grote voordeel van de LSP schuilt in het feit, dat de aanvrager indien hij geconfronteerd 
wordt met te trage besluitvorming, direct krijgt wat hij wil, namelijk een vergunning. Tevens 
kan echter worden geconcludeerd, dat los van de factor tijd, aan deze vergunning van 
rechtswege aanzienlijk meer haken en ogen zitten dan aan een beschikking die door een 
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bestuursorgaan op grond van een zorgvuldige voorbereiding gemotiveerd is afgegeven. 
Vanuit die optiek valt het ook te betwijfelen of de vergunning van rechtswege, los van de 
invloed op beslistermijnen, wel als verbetering van dienstverlening kan worden 
gekwalificeerd, zoals in de Tweede Kamer als argument is ingebracht.147 Maar nog 
belangrijker is om vast te stellen dat bij toepassing van de LSP alom erkend wordt, dat zowel 
aanvrager als derdebelanghebbenden te maken kunnen krijgen met een grote mate van 
rechtsonzekerheid. Deze onzekerheid zal zich vooral openbaren in een bezwaar- en 
beroepfase en bij mogelijke handhaving van de vergunning.  
Nu aan de hand van voorgaande beschouwingen in Hoofdstuk 4 een beeld is geschetst 
over de LSP in relatie tot inpassing in de Awb in een nieuwe § 4.1.3.3 zal ik dit beeld in de 
volgende paragraaf globaal toetsen aan de ervaringen met fictieve vergunningverlening op 
grond van art. 46 lid 5 van de Woningwet.  
 
3.12 Ervaringen met de LSP in de Woningwet. 
In de Woningwet is de vergunningverlening van rechtswege al veel langer een feit. Uit 
de ervaringen is geen eensluidende mening te destilleren. Het kabinet heeft gesteld, dat 
toepassing van de fictieve bouwvergunning er in het algemeen toe heeft bijgedragen, dat 
gemeenten hun processen zodanig hebben aangepast, dat de fatale termijnen worden gehaald. 
Slechts in een incidenteel geval zou nog wel eens een vergunning van rechtswege verstrekt 
worden.148 In ’t Hout en Rademaker hebben geconstateerd, dat dankzij de fatale 
beslistermijnen de snelheid waarmee bouwvergunningen worden afgegeven aanzienlijk is 
toegenomen149. Over de verdere effecten van de fictieve bouwvergunning zijn de meningen 
echter overwegend negatief. De Raad van State merkt op, dat er geen empirisch materiaal 
voorhanden is om inzicht te verschaffen in de ervaringen met de fictieve vergunningverlening 
in de Woningwet.150 Verheij meent, dat de LSP in de woningwet indertijd is ingevoerd als 
poging tot deregulering, maar als zodanig niet succesvol is gebleken en juist aanleiding heeft 
gegeven tot ingewikkelde jurisprudentie.151 Ook anderen hebben hun twijfel geuit over de 
effecten van de fictieve bouwvergunning. Is het wel juridisch aanvaardbaar dat het stilzitten 
van de overheid de rechtspositie van een burger kan bepalen? Wat gunstig uitpakt voor de 
aanvrager kan grote nadelige gevolgen hebben voor derden of het algemeen belang.152 Ook is 
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opgemerkt, dat het ontbreken van motivering en onduidelijkheid over de inhoud en de 
voorschriften van de vergunning negatieve gevolgen kunnen hebben. Welke negatieve 
gevolgen met een fictieve positieve beschikking kunnen samenhangen, kan aan de hand van 
de volgende casus verduidelijkt worden. 
 
3.13 De fictieve bouwvergunning, een casus LJN: BI1628 
Om te beginnen wil ik opmerken, dat deze casus ( rechtsonzekerheid door een fictieve 
beschikking ) zeker niet op zichzelf staat. Er zijn in de jurisprudentie vele voorbeelden te 
vinden.153 Maar in de onderhavige casus wordt een aantal negatieve aspecten van toepassing 
van de LSP het meest duidelijk geïllustreerd. In deze zaak voor de rechtbank te Rotterdam is 
er sprake van een fictieve vergunningverlening op grond van artikel 46 Woningwet, omdat de 
gemeente met haar weigering de vergunning af te geven enkele dagen te laat is, m.a.w. de 
gemeente heeft de beslistermijn overschreden.  Dat de vergunning van rechtswege echter niet 
onaantastbaar is blijkt maanden later. Omdat de gemeente ook de kennisgevingstermijn onder 
artikel 58 Ww heeft genegeerd, moeten op grond van verschoonbare termijnoverschrijding 
alsnog de ingediende bezwaren van derden belanghebbenden ontvankelijk worden 
verklaard en deze bezwaren worden daarnaast ook gegrond geacht. De fictieve vergunning 
heeft dus zowel voor de aanvrager als voor de derden complicerende, door rechtsonzekerheid 
veroorzaakte, gevolgen. B en W houden zich bovendien ook niet aan de termijn gesteld in art. 
8:58 Awb, waar het gaat om tijdige indiening van stukken bij de rechtbank. Deze casus geeft 
een beeld van wat er kan gebeuren, wanneer er sprake is van een vergunning van rechtswege. 
We kunnen daarbij vaststellen, dat invoering van de LSP niet zonder meer leidt tot het 
‘houden aan beslistermijnen’ en dat wie er ook gestraft mogen worden voor 
termijnoverschrijdingen, de boosdoener zelf in elk geval niet. B & W presteren het om een 
drietal keren beslistermijnen te overschrijden zonder enige nadelige consequentie daarvan te 
ondervinden, behoudens dan het verlies van de gerechtelijke procedure. Het zijn juist anderen, 
aanvrager en overige belanghebbenden die de negatieve consequenties moeten dragen. Eerder 
in het betoog kwam dit probleem al aan de orde in het advies van de Raad van State over de 
LSP. Maar last but not least moet op grond van opgedane ervaringen worden vastgesteld, dat 
toepassing van de fictieve bouwvergunning aanleiding kan zijn tot grote (rechts)onzekerheid, 
zowel voor de aanvrager als ook voor andere belanghebbenden. In dat opzicht sluit het beeld 
uit alle voorgaande beschouwingen, over voor- en nadelen van de LSP, naadloos aan bij de 
ervaringen die met de toepassing van de fictieve vergunning in de Woningwet zijn opgedaan. 
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3.14 Tussenconclusie: ‘De LSP nader gewogen’.  
Om overschrijding van beslistermijnen te reduceren zijn zowel wettelijk juridische 
maatregelen ( Wet dwangsom en beroep en LSP ) als ook maatregelen van organisatorische 
aard mogelijk . De laatste optie verdient de voorkeur boven juridische oplossingen. In dat 
licht bezien kan de LSP hooguit het predicaat “noodzakelijk kwaad” verdienen, maar zeker 
niet worden aangemerkt als een verbetering van de dienstverlening. Daarbij kan niet 
onvermeld blijven, dat er ter beteugeling van termijnoverschrijding, in politiek-bestuurlijke 
kringen, vermoedelijk te veel verwacht wordt van juridische oplossingen ( zoals ruimere 
toepassing van de LSP ). Naar mijn mening is er sprake van enig politiek opportunisme. Veel 
minder aandacht gaat uit naar de organisatorische aanpak van het probleem. Onder het motto 
‘voorkomen is beter dan genezen’ kan een bestuurscultuur die gericht is op een actieve, 
informerende en eventueel bemiddelende rol de kwaliteit van de besluiten aanzienlijk 
verbeteren. In beginsel zal dat ook een positieve invloed kunnen hebben op naleving van 
voorschriften en de handhaafbaarheid van wetgeving. In de volgende hoofdstukken zal daar 
uitvoerig aandacht aan worden besteed. Vooralsnog lijkt de conclusie gerechtvaardigd, dat de 
LSP de prioriteit legt bij snelheid in plaats van zorgvuldigheid en kwaliteit van besluiten.  
Bijzonder blijft ook, dat bij toepassing van de LSP bij overschrijding van 
beslistermijnen niet de boosdoener gesanctioneerd wordt, maar dat anderen ( aanvrager / 
derdebelanghebbenden ) het gelag betalen.  
We hebben verder vastgesteld, dat een verleende fictieve beschikking de kans op 
rechtsonzekerheid vergroot. Deze rechtsonzekerheid staat in schril contrast tot de 
uitgangspunten van het besluitbegrip in de Awb. Uitgegaan wordt van een besluit waaraan 
een zorgvuldige afweging van alle betrokken belangen ten grondslag ligt, waarbij de 
algemene beginselen van behoorlijk bestuur een zeer wezenlijke rol vervullen en dat tenslotte 
gemotiveerd ‘tot de belanghebbenden komt’. Bij toepassing van de LSP in de vorm waarin 
deze nu in § 4.1.3.3 van de Awb is opgenomen dreigen deze essentiële rechtsbeginselen ter 
zijde te worden geschoven.  
Er zijn weliswaar maatregelen mogelijk om de dreigende rechtsonzekerheid te 
verminderen, maar deze zijn in § 4.3.3.1 Awb slechts gedeeltelijk ingevoerd. Een aantal 
aanbevelingen van de Raad van State is niet opgevolgd. Zo zouden, naast de bekendmaking 
van de fictief verleende vergunning, ook alle vergunningaanvragen openbaar gemaakt kunnen 
worden, zodat derden eerder op de hoogte zijn van mogelijke voorgenomen ontwikkelingen in 
hun omgeving. Om premature activiteiten op grond van een verleende fictieve vergunning te 
voorkomen zou aan de fictieve beschikking eerst werking gegeven kunnen worden als de 
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bezwaar- en beroeptermijnen zijn verlopen. Of er zou gekozen kunnen worden voor schorsing 
van de beschikking indien er daadwerkelijk bezwaar is gemaakt. Volgens het kabinet zou 
daarmee echter enigszins afbreuk worden gedaan aan het karakter van de LSP.154 In dat 
opzicht meet de wetgever blijkbaar met 2 maten, want voor de van rechtswege verleende 
vergunning op grond van de Wabo gaat wel een dergelijke beperking van de LSP vergunning 
gelden.155 Helaas is dat in de nieuwe § 4.1.3.3 van de Awb niet het geval. Naar mijn mening 
een gemiste kans.  
De conclusie lijkt gerechtvaardigd, dat de formele wetgever zich onvoldoende heeft 
ingespannen om de bezwaren die aan de fictieve positieve beschikking in de Awb kleven, te 
verminderen. Vastgesteld kan worden, dat een LSP beschikking op grond van § 4.1.3.3 van de 
Awb niet voldoet aan de ( formele en materiele ) eisen van rechtszekerheid, zoals we die aan 
besluiten op grond van de Awb moeten stellen.  
 
Het is evident, dat waar er onduidelijkheid en onzekerheid bestaat over de precieze 
inhoud van de verleende vergunning en de daartoe behorende vergunningvoorschriften er ook 
problemen kunnen ontstaan bij mogelijke handhaving van de fictieve positieve beschikking 
en eveneens bij eventuele rechterlijke toetsing. Alvorens dieper in te gaan op deze 
veronderstelde complicaties van de LSP vergunning, is het nu eerst van belang om vast te 
stellen aan welke voorwaarden adequate handhaving dient te voldoen.  
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Hoofdstuk 4 
 
Naleefbaarheid en handhaafbaarheid van regelgeving. 
 
 4.1 Inleiding. 
 ‘Handhaving van wet- en regelgeving’ staat sinds de vuurwerkramp in Enschede, de 
cafébrand in Volendam en de Schipholbrand in Haarlemmermeer hoog op de politiek 
bestuurlijke agenda.156 Als we kijken naar de primaire verantwoordelijkheid voor het ontstaan 
van deze ernstige incidenten, dan staat het buiten kijf dat deze ligt bij de veroorzakers. Maar 
los daarvan moet ook worden vastgesteld, dat verschillende bestuursorganen een eigen 
verantwoordelijkheid dragen. Het gaat daarbij om het verstrekken van adequate vergunningen 
en het controleren of er ook conform de afgegeven vergunning wordt gehandeld. En indien de 
vergunning wordt overtreden mag van het bestuursorgaan worden verwacht, dat daartegen 
handhavend wordt opgetreden.157 Uit onderzoeken die naar aanleiding van bovengenoemde 
incidenten zijn verricht, blijkt onomstotelijk, dat er sprake is van een zogenaamd 
handhavingstekort. Daarmee wordt bedoeld, dat waar voorschriften die deel uitmaken van een 
vergunning worden geschonden, er handhavend zou moeten worden opgetreden, maar het 
bevoegde bestuursorgaan niet wil of niet kan handhaven.158 Inmiddels zijn er een aantal 
initiatieven genomen om dit handhavingstekort terug te dringen. Deze maatregelen zijn 
gericht op ‘handhaafbaarheid’ van de regelgeving, waarin de begrippen ‘naleefbaarheid’ en 
‘uitvoerbaarheid van handhaving’ centraal staan. In dit hoofdstuk wordt de betekenis van deze 
begrippen in relatie met daadwerkelijke handhaving nader beschouwd.  
 
 4.2 Wat moet onder handhaving worden verstaan? 
 In de literatuur en bestuurspraktijk wordt geen eenduidige definitie van het begrip 
handhaving gegeven. Er is zowel een ‘eng’ als een ‘ruim’ uitgangspunt mogelijk. Bij een 
definitie in enge zin staat handhaving gelijk aan het treffen en uitvoeren van sancties en 
maatregelen.159 Vanuit een ruime interpretatie wordt onder handhaving verstaan: elke 
handeling die erop gericht is de naleving van rechtsregels te bevorderen of een overtreding te 
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beëindigen.160 Nog korter: het doen naleven van rechtsregels.161 In de 4e tranche van de Awb 
wordt in hoofdstuk 5 uitgegaan van een ruime betekenis van het begrip handhaving. Daar 
kunnen dus zowel repressieve als ook preventieve maatregelen onder worden verstaan. 
Preventieve handhaving begint al bij het opstellen van wetten, verordeningen en beleid, zoals 
in dit hoofdstuk zal blijken. Maar ook vallen onder het begrip preventieve handhaving de 
voorlichting rondom bepaalde regelgeving, de vergunningverlening, de toetsing en informele 
vormen van toezicht. Deze preventieve middelen kunnen veelal zonder wettelijke grondslag 
worden ingezet.162 Dit is tegenstelling tot de harde eisen die gelden bij formeel toezicht en 
daadwerkelijk handhavend optreden. Daarbij moet onderscheid gemaakt worden tussen de 
eisen die het algemeen bestuursrecht stelt aan handhavend overheidsoptreden en aan de 
sanctiebeschikking zelf.  
 
4.3 Handhaafbaarheid van regelgeving 
4.3.1 Samenhang naleving en handhaving 
 Er is een bepaalde wisselwerking tussen naleving van gestelde regels en de 
daadwerkelijke handhaving ervan. Handhaving draagt bij aan het naleven van gestelde 
regels.163 Als mensen echter niet overtuigd zijn van nut en noodzaak van die regels, dan is de 
kans groot dat men niet of minder bereid is om de regel na te leven. Een beperkte bereidheid 
tot naleving, met een groot aantal overtredingen als gevolg, bemoeilijkt de handhaving.164 Om 
adequate handhaving mogelijk te maken is het daarom van groot belang om bij wet- en 
regelgeving, na te gaan hoe het staat met de naleefbaarheid van de regels en de 
uitvoerbaarheid van de handhaving. Op beide zal ik achtereenvolgens ingaan. 
 
4.3.2 Naleefbaarheid 
Investeren in naleefbaarheid van regelgeving zal door de band genomen meer lonend 
zijn dan het achteraf repareren van wat is fout gegaan. In dit verband kan ook de Engelse term 
‘compliance’ worden gebruikt.165 Daarmee wordt beoogd, dat burgers vrijwillig rechtsregels 
naleven, daartoe gestimuleerd en gefaciliteerd door de overheid.  
Bij het verbeteren van de naleefbaarheid van wet- en regelgeving dienen de volgende 
uitgangspunten in het oog te worden gehouden. 
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4.3.2.1 Noodzakelijkheid van wetgeving. 
Nieuwe overheidsmaatregelen, waaronder nieuwe wetgeving, zijn vaak een politiek 
bestuurlijke reactie op opdoemende maatschappelijke problemen.166 Daarbij moet steeds de 
vraag worden gesteld of de inzet van nieuw wettelijk instrumentarium wel noodzakelijk is om 
dat probleem adequaat aan te pakken. Of zoals in de Aanwijzingen voor de regelgeving167 
onder Aanwijzing 6 staat: ‘Tot het tot stand brengen van nieuwe regelingen wordt alleen 
besloten, indien de noodzaak daarvan is komen vast te staan’. Dit noodzakelijkheidsvereiste 
sluit logischerwijs aan bij de aanpak van eerder genoemde regeldruk.  
De vraag kan worden gesteld, of met de invoering van de fictieve beschikking in de 
Awb op ruimere schaal dan de Dienstenrichtlijn bepaalt, wel voldaan is aan het beginsel van 
noodzakelijkheid, omdat kort daarvoor de ‘Wet dwangsom en beroep’ met dezelfde 
doelstelling ( terugdringen overschrijding beslistermijnen ) kracht van wet had gekregen.  
Naast noodzakelijkheid zal nieuwe wetgeving ook beoordeeld moeten worden op 
kwaliteit, effectiviteit en uitvoerbaarheid. Deze begrippen worden in de volgende paragrafen 
toegelicht. 
 
4.3.2.2 Kwaliteit van wet- en regelgeving  
In de afgelopen decennia is er sprake geweest van een toenemende bewustwording van 
het belang van deugdelijke wetgeving, samengevat in de term wetgevingsbeleid. Gesproken 
wordt over beginselen van behoorlijke wetgeving.168 Ook in de kabinetsnota ‘Zicht op 
wetgeving’ is een bijdrage geleverd aan de ontwikkeling van het wetgevingsbeleid. In de nota 
worden een twaalftal kwaliteitseisen voor wetgeving benoemd.169 Dit twaalftal is in de 
volgende 6 punten ondergebracht:  
• rechtmatigheid (niet in strijd met hoger recht) en verwerkelijking van 
algemene rechtsbeginselen 
• doeltreffendheid en doelmatigheid 
• subsidiariteit en evenredigheid  
• uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid 
• afstemming met andere regelingen  
• eenvoud, helderheid en toegankelijkheid. 
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Deze eisen zijn deels van beleidsmatige aard. Verder herkennen we ook enkele 
juridische eisen ( rechtmatigheid en afstemming ) en de laatste ( eenvoud, helderheid en 
toegankelijkheid ) zijn van technische aard.  
De genoemde kwaliteitseisen zijn vervolgens verder uitgewerkt in een circulaire van 
de minister president, de zogenaamde ‘Aanwijzingen voor de regelgeving’.170 Het gaat daarbij 
vooral om wetstechnische aanwijzingen.171 De Kamers zijn weliswaar niet gebonden aan de 
kwaliteitseisen die in deze ‘Aanwijzingen’ zijn opgenomen, maar toch is de status ervan groot 
te noemen.172 Zo ziet de Raad van State nauwlettend toe op de toepassing ervan.173 In de 
afgelopen jaren zijn er nog een aanzienlijk aantal leidraden bijgekomen, zoals de zogenoemde 
‘Tafel van 11’; één van de hulpmiddelen die ingezet kunnen worden bij de voorbereiding van 
wetgeving.174 Deze ‘Tafel van 11’ is opgebouwd uit elf dimensies die met elkaar bepalend 
zijn voor de mate van naleving van wetgeving. Er kan onderscheid worden gemaakt in 
dimensies die zich richten op spontane naleving en handhavingsdimensies. In het concept van 
de ‘Tafel van 11’ wordt uitgegaan van de ruime definitie van handhaving, met de nodige 
aandacht voor preventieve handhaving. Dit komt vooral tot uitdrukking in de dimensies 
gericht op spontane naleving, zoals kennis van regels, mate van acceptatie, normgetrouwheid 
van de doelgroep en conformerend gedrag. In dit uitgangspunt van spontane naleving is ook 
het compliance begrip te herkennen.175 Onder de handhavingsdimensies treffen we de 
factoren aan die een relatie hebben met de “pakkans” bij het begaan van overtredingen.  
Uit voorgaande beschouwing blijkt, dat kennis van de regels in samenhang met de 
mate van acceptatie de wezenskenmerken vormen bij naleefbaarbeid van regelgeving. In de 
volgende 3 sub-paragrafen zal ik een aantal mogelijkheden om deze factoren te beïnvloeden, 
accentueren. 
 
4.3.2.3 Duidelijkheid en communicatief vermogen 
De burger moet weten waaraan hij zich moet houden. Of zoals de ‘Tafel van 11’ het 
uitdrukt, het gaat om de bekendheid met en de duidelijkheid van wet- en regelgeving voor de 
doelgroep.176  In ‘Aanwijzing nummer 10’ staat, dat er gestreefd moet worden naar 
duidelijkheid en eenvoud van regelingen en naar een bestendig karakter daarvan.177 
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Sleutelwoorden zijn ‘duidelijk’, ‘eenvoudig’, ‘bondig’ en ‘foutloos’ formuleren.178 Deze 
aspecten rekenen we tot de wetgevingstechniek; het op een correcte wijze redigeren van 
regelingen waaronder ook de formulering, de indeling en de structurering.179 Ook spelen de 
omvang en complexiteit van regelgeving een rol in inzicht en acceptatie door de doelgroep. 
Verder moeten tegenstrijdige bepalingen, vage termen en formuleringen worden voorkomen. 
Zo geeft een vergunningvoorschrift met daarin de verplichting tot ‘het regelmatig verwijderen 
van het bedrijfsafval’ of ‘het vermijden van teveel lawaai’ niet duidelijk aan wat er wordt 
verlangd. Toch blijkt het formuleren van heldere uitvoerbare en naleefbare normen 
makkelijker gezegd dan gedaan. Uit onderzoek is gebleken, dat op veel terreinen ( o.a. horeca, 
afvalstoffen en vliegtuiglawaai ) sprake is van ondoorzichtige, ingewikkelde en daardoor 
moeilijk handhaafbare regelgeving.180  
In de tweede plaats is het ‘communicatieve vermogen’ van wetgeving belangrijk. 
Daarmee wordt bedoeld, de mate waarin bepaalde regelgeving in staat is om informatie over 
en de betekenis van rechtsnormen adequaat bij de gebruiker over te brengen.181 Kort 
samengevat is het communicatieve vermogen op zijn best als de regeling ‘drempelloos’ 
toegankelijk is. “The drafting of law is an essay in communication” zo merkte Thornton 
kernachtig op.182 In de ‘Aanwijzingen voor de regelgeving’ zijn er daartoe, een aantal 
wetstechnische eisen en aandachtspunten opgenomen.183  
Vraag is nu of een LSP beschikking voldoet aan de eisen van duidelijkheid en 
drempelloze toegankelijkheid zoals hierboven is bedoeld? Aangezien een vergunninghouder 
niet concreet uit zijn LSP vergunning kan opmaken aan welke regels en eventuele nadere 
voorwaarden hij zich dient te houden kan naar mijn overtuiging deze vraag niet in 
bevestigende zin worden beantwoord. 
 
4.3.2.4 Voorlichting en communicatie.  
Naast duidelijkheid en toegankelijkheid van wetgeving is ook bekendheid met de 
regelgeving een doorslaggevende factor om deze regels ook na te ( kunnen ) leven. Indien de 
overheid wil opereren vanuit de context van ‘compliance’, dan zijn investeringen in 
voorlichting en communicatie onmisbaar. Zeker en vast bij de invoering van nieuwe 
wetgeving, zoals ‘Aanwijzing 174’ van de ‘Aanwijzingen voor de regelgeving’ ook stelt. 
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Maar ook op andere momenten kan adequate voorlichting door de overheid noodzakelijk zijn, 
om de burgers op de hoogte te stellen van regelgeving en mogelijke nadere voorschriften. In 
de Awb zijn een aantal verplichte tijdsmomenten vermeld waarop de overheid verplicht wordt 
om, mede op grond van a.b.b.b., mededelingen te doen. Naleefbaarheid van regelgeving 
wordt niet gediend, als de overheid er slechts van uit zou gaan, dat ‘een ieder de wet behoort 
te kennen’. Ik kan mij echter niet aan de indruk onttrekken, dat bij toepassing van de LSP er 
min of meer toch van dat adagium wordt uitgegaan. Geen duidelijkheid over de inhoud van de 
beschikking, geen nadere schriftelijke vergunningvoorwaarden en daarnaast artikel 4:20e 
Awb waarin gesteld wordt dat, indien in een beschikking op grond van een wettelijk 
voorschrift of beleidsregel steeds bepaalde voorschriften worden opgenomen, dat deze dan 
ook gelden voor de fictieve beschikking. Dit terwijl aan de kenbaarheid van beleidsregels 
regelmatig gebreken kleven184. Dat kan voor menig vergunninghouder toch veel weg hebben 
van een ongewilde puzzelrit met een niet onaanzienlijke kans op ‘brokken’. 
 
4.3.2.5 ‘Compliance’ en bemiddelend bestuur  
Indien bestuursorganen binnen hun organisatie investeren in een attitude gericht op 
‘compliance’185, dan zal dat ongetwijfeld zijn vruchten afwerpen in de zin van acceptatie en 
naleefbaarheid. Daarmee wordt ook bijgedragen aan de handhaafbaarheid van regelgeving en 
voorschriften. Het gaat om een werkwijze die gericht is op het verstrekken van adequate 
informatie op het juiste tijdstip, het entameren van overleg en contactmomenten en indien 
nodig, het afwegen van belangen. Het zijn juist deze elementen die bij het verlenen van een 
LSP beschikking nauwelijks of niet aan de orde komen. 
Een zelfde positieve bijdrage aan naleefbaarheid en handhaafbaarheid van rechtsregels 
kan worden verwacht van een bestuurlijke werkwijze die door Tolsma ‘bemiddelend bestuur’ 
is genoemd ( zie ook § 3.4.4 ).186 Tijdens de besluitvormingsfase wordt er bij tegengestelde 
belangen van betrokken partijen, om conflicten te voorkomen, een oplossingsgerichte manier 
van werken gekozen. Daarnaast kan het bestuur zo nodig een mediator inschakelen. 
Natuurlijk is het ook mogelijk om als overheid te bemiddelen als er, bijvoorbeeld door een 
belanghebbende al bezwaar is gemaakt of een verzoek tot handhaving is ingediend, maar 
vermoedelijk is er dan al sprake van een concreet ( geëscaleerd? ) conflict en zal de optie om 
te bemiddelen een kleinere kans van slagen hebben. 
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We kunnen stellen, dat een besluit, dat na bemiddeling tot stand is gekomen en berust 
op consensus, kan rekenen op een groot draagvlak. De kans, dat de afspraak wordt 
geschonden en de erbij betrokken rechtsregel of voorschrift wordt overtreden is aanzienlijk 
kleiner dan wanneer vergunningverlening plaatsvindt zonder overleg, zonder 
contactmomenten en zonder dat de in het geding zijnde belangen nader zijn gewogen. Anders 
gezegd, de kans dat er handhavend moet worden opgetreden kan worden verkleind door een 
open, pro-actieve en bemiddelende attitude van tot besluitvorming bevoegde bestuursorganen. 
Tolsma vraagt zich zelfs af of een bestuursorgaan op grond van het zorgvuldigheidsbeginsel 
niet al in een vroeg stadium van het besluitvormingstraject zou moeten bezien of er redenen 
zijn om een bemiddelende houding aan te nemen, omdat er conflicterende belangen in het spel 
zijn.187 Er zou dan sprake kunnen zijn van een onderzoeksplicht die voortvloeit uit het 
zorgvuldigheidsbeginsel en het beginsel van de minste pijn.188  Bemiddelend optreden kan 
een bijdrage leveren aan de daadwerkelijke verwezenlijking van deze normen. 
   Onder voorwaarden zou volgens Tolsma zelfs een rechtsplicht tot bemiddelen 
kunnen worden aangenomen door de bestaande normen te interpreteren vanuit de 
bemiddelingsgedachte. Los van deze eventuele rechtsplicht kan worden opgemerkt, dat 
wanneer een bestuur zich actief richt op het afwegen van belangen en daar een bemiddelende 
rol in vervult, dat beschouwd kan worden als een belangrijke vorm van preventieve 
handhaving. Zoals eerder met nadruk opgemerkt is er bij de verlening van een LSP 
beschikking geen sprake van het afwegen van belangen of een bemiddelende rol van het 
bestuur. In relatie tot handhaafbaarheid ongetwijfeld een minpunt.  
 
 4.3.3   Uitvoerbaarheid van handhaving. 
Eén van de kenmerken van wetgeving is de afdwingbaarheid; de rechten en 
verplichtingen die uit wetgeving voortvloeien, moeten afgedwongen kunnen worden. Het 
uitgangspunt is weliswaar, dat burgers de vastgestelde regels kennen en deze ( spontaan ) 
naleven, maar als dat niet gebeurt, moeten er passende middelen ter beschikking staan om 
naleving concreet af te dwingen of sanctionerend op te treden.189 ‘Aanwijzing 11’ stelt dan 
ook, dat ‘tot het treffen van een regeling niet wordt besloten, dan nadat is nagegaan of in 
voldoende mate handhaving te realiseren valt. Of dit in de praktijk ook daadwerkelijk bij 
vaststelling van alle wetgeving gebeurt, daarbij kunnen vraagtekens worden geplaatst. Neemt 
niet weg, dat het van groot belang is, om vooraf de mogelijk toe te passen 
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handhavingsmethoden op effectiviteit te toetsen. Want er wordt in Nederland weliswaar 
gesproken van een aanzienlijk handhavingstekort, maar tegelijkertijd moeten we eveneens 
voor ogen houden, dat het noch mogelijk noch wenselijk is om een samenleving te creëren, 
waarin we overlopen worden door staatscontroleurs in hun ijver om de vereiste staatscontrole 
uit te voeren190. Michiels stelt daarom, dat bij het maken van wetten meer werk moet worden 
gemaakt van de uitvoerbaarheids- en handhaafbaarheidstoetsen.191 Hij doelt daarmee op een 
aantal instrumenten, die in de afgelopen decennia ontwikkeld zijn, om vooraf te kunnen 
vaststellen of naleving van beoogde rechtsregels daadwerkelijk kan worden afgedwongen. 
Ook is van belang te bezien of de inspanningen die daarvoor getroost moeten worden binnen 
acceptabele grenzen blijven. In dit kader kunnen een aantal rapporten en instrumenten worden 
genoemd die hun diensten hebben bewezen, zoals ‘Programmatisch handhaven’, Handhaven 
op niveau192, ‘Handhaven met effect’193, ‘de Nalevingsmonitor194 en de ‘Zelftest handhaving 
voor gemeenten’.195  Vrijwel alle gemeenten in Nederland hebben inmiddels een vorm van 
integraal handhavingsbeleid vastgesteld. Centraal daarin staan steeds de planmatige aanpak en 
het maken van keuzes en stellen van prioriteiten.196   
Geconstateerd kan worden, dat handhaven niet eenvoudig is, maar dat juist daarom het 
motto opgeld doet: ‘houd het simpel’.197 
 
4.3.4 Samenvatting en tussenconclusie 
Een vergunningaanvrager/houder is er bij gebaat om exact te weten waar hij aan toe is 
en waar hij zich aan moet houden. Het gaat daarbij om rechtszekerheid en kenbaarheid. Met 
deze beide begrippen samen is het lex certa-beginsel benoemd, dat in het kader van 
handhaving een cruciale rol vervult.  Heldere en naleefbare normen, zijn samen met de 
toegankelijkheid en bekendheid van de regeling de pijlers, waarop de naleefbaarheid van de 
regelgeving en preventieve handhaving rusten. Diezelfde duidelijkheid is eveneens van groot 
belang om met succes repressief te kunnen handhaven 
Bij toepassing van de LSP zijn duidelijkheid en kenbaarheid van voorschriften en 
werkwijze nu juist het zwakke punt. Enkele essentiële kenmerken van de LSP zijn niet in 
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overeenstemming met de uitgangspunten neergelegd in de ‘Aanwijzingen voor de 
regelgeving’, de ‘Tafel van 11’ en de daarvan afgeleide handhavingprogramma’s.  
Verder moet worden opgemerkt, dat bij toepassing van de LSP er kansen blijven 
liggen om conflicten tussen belanghebbenden te voorkomen. Een actieve overheid kan door 
een bemiddelende rol in de voorbereidende fase van de besluitvorming ertoe bijdragen, dat de 
kans om later te moeten handhaven aanzienlijk wordt verkleind. 
Samenvattend kunnen we dan ook concluderen, dat toepassing van de LSP in 
algemeenheid niet bijdraagt aan naleefbaarheid en handhaafbaarheid van voorschriften. 
Vanuit het oogpunt van preventieve handhaving moet de toepassing van de LSP zelfs worden 
afgeraden. Naar mijn mening, een belangrijke tussenconclusie in deze scriptie. 
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Hoofdstuk 5 
 
Bestuursrechtelijke handhavingsinstrumenten. 
 
 5.1 Inleiding 
Een sanctie kunnen we omschrijven als een belastende maatregel, die de overheid kan 
aanwenden, als reactie op niet naleving van verplichtingen, die voortvloeien uit 
bestuursrechtelijke normen.198 Een bestuursrechtelijke sanctie wordt in de Awb gedefinieerd 
als een door een bestuursorgaan wegens een overtreding opgelegde verplichting of onthouden 
aanspraak.199 Om een bestuurlijke sanctie op te kunnen leggen moeten de overtreding en de 
sanctie bij of krachtens wettelijk voorschrift zijn omschreven.200  
Bestuurlijke sancties worden doorgaans onderscheiden in reparatoire en punitatieve 
sancties, ook wel aangeduid als herstelsancties201, respectievelijk bestraffende sancties.202 
Herstelsancties zijn gericht op het  beëindigen of ongedaan maken van de overtreding, zodat 
de feitelijke situatie (weer) in overeenstemming wordt gebracht met de door de wet- en 
regelgeving beoogde situatie. Tot de bestuurlijke herstelsancties worden gerekend de ‘last 
onder bestuursdwang’, de ‘last onder dwangsom’ en het ‘intrekken van een begunstigende 
beschikking’, voor zover deze laatste als reparatoir is bedoeld.203  
Het kenmerk van bestraffende sancties is leedtoevoeging, d.w.z. dat de sanctie verder 
gaat dan herstel van de (on)rechtmatige toestand vergt.204 Daarnaast wordt verondersteld, dat 
van punitieve sancties een preventieve werking uitgaat, zowel voor de direct betrokkene(n) als 
ook voor derden.205 De punitieve bestuurlijke sancties zijn de ‘bestuurlijke boete’ en het 
‘intrekken van een begunstigende beschikking’. De laatste alleen als de intrekking 
nadrukkelijk de bedoeling heeft om de betrokkene ‘leed toe te voegen’.206  
Het onderscheid tussen herstelsancties en bestraffende sancties is in juridische zin 
vooral van belang in relatie met het begrip ‘criminal charge’ zoals bedoeld in artikel 6 
EVRM. Herstelsancties vallen daar niet onder, bestraffende sancties wel. De procesrechtelijke 
waarborgen van het EHRM dienen dan in acht genomen te worden. Verder dient de toetsing 
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door de bestuurstrechter ten aanzien van het evenredigheidsbeginsel indringender te zijn.207 
Daarnaast is er bij bestraffende sancties sprake van ‘verhoogde rechtsbescherming’.208  
 
5.2 Bestuurlijke sancties 
Bij bestuursrechtelijke handhaving en dus ook handhaving van een LSP vergunning 
kunnen bestuursorganen afhankelijk van de feiten en omstandigheden de genoemde 
handhavingsinstrumenten inzetten. In de volgende paragrafen zal ik deze bestuursrechtelijke 
sanctiemiddelen nader toelichten.  
 
5.2.1 Last onder bestuursdwang en last onder dwangsom. 
‘Last onder bestuursdwang’ en ‘last onder dwangsom’ zijn herstelsancties, waarin een 
last tot geheel of gedeeltelijk herstel van de overtreding is opgenomen.209 Indien dit herstel 
niet of niet tijdig geschiedt, heeft het bestuursorgaan de bevoegdheid om ‘de opgelegde last’ 
ten uitvoer te brengen. Het gaat dan om feitelijk handelen ( bestuursdwang ), respectievelijk 
het innen van een som geld ( dwangsom ). Beide sancties mogen niet tegelijkertijd worden 
opgelegd. 
 
5.2.2 Intrekken begunstigende beschikking. 
Als een bestuursorgaan achteraf constateert, dat een LSP beschikking beter niet 
verleend had kunnen worden bijvoorbeeld in relatie met derden belangen, dan zal men 
wellicht overwegen om deze beschikking weer in te trekken. Dit kan bij wijze van sanctie, 
maar echter ook, zonder dat er sprake is van sanctionerend optreden. In deze paragraaf zal ik 
dieper ingaan op de beide mogelijkheden. 
 
5.2.2.1 Intrekken vergunning als sanctie. 
Het intrekken van een begunstigende beschikking kan zowel het karakter hebben van 
een herstelsanctie als ook bestraffend van aard zijn. In het laatste geval is de sanctie een 
‘criminal charge’ die valt binnen het bereik van artikel 6 EVRM, met de daaronder begrepen 
rechtsbeschermingvoorwaarden210.  
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Bij vrije beschikkingen bestaat er een zekere beleidsvrijheid; de wet geeft niet precies 
aan of en zo ja hoe een bestuursorgaan haar bevoegdheid moet gebruiken. Intrekking van de 
vergunning als herstelsanctie is dan in beginsel altijd mogelijk.211  
Bij gebonden beschikkingen bepaalt de wet volledig wat een bestuursorgaan in een 
bepaald geval moet doen.212  
Bij bestraffende sancties zal de intrekkingsbevoegdheid in de wet vastgelegd moeten 
zijn en de overtreding moet verwijtbaar zijn.213  
Voor de mogelijkheid van het intrekken en wijzigen van begunstigende beschikkingen 
bestaan geen algemeen geldende wettelijke regels.214 Vanuit de jurisprudentie zijn er echter 
wel enkele lijnen te trekken.215 Als er bijvoorbeeld verwijtbaar onjuiste opgaven zijn gedaan 
door de aanvrager, dan kan de beschikking, ook zonder wettelijke grondslag, worden 
ingetrokken, indien de valselijk verstrekte gegevens tot een andere beschikking hebben 
geleid. 
 
5.2.2.2 Intrekken vergunning ‘niet als sanctie’. 
Een vergunning kan ook worden ingetrokken, zonder dat er sprake is van een sanctie. 
Dat is bijvoorbeeld het geval bij het intrekken van een bouwvergunning, omdat daar geen 
gebruik van is gemaakt. Ook is er geen sanctie aan de orde, als op grond van artikel 8:25 Wm 
de milieuvergunning van een inrichting wordt ingetrokken, omdat deze ontoelaatbare 
gevolgen voor het milieu veroorzaakt ( dit terwijl er toch conform de vergunningvoorschriften 
wordt geopereerd ).216 Het onderscheid tussen intrekking als sanctie en ‘niet als sanctie’ is 
geen zwart-wit onderscheid, maar eerder een uitdijend schemergebied.217 Bij de 
mogelijkheden om zonder sanctie toch een vergunning in te trekken, kan ook worden 
verwezen naar het nieuwe artikel 4:20f Awb. Op grond daarvan kan binnen 6 weken na het 
verlenen van een fictieve positieve beschikking, deze weer worden ingetrokken om ernstige 
gevolgen voor het algemeen belang te voorkomen. Er is dus geen sprake van een bestuurlijke 
sanctie, al zal de vergunninghouder, dat vermoedelijk wel als zodanig ervaren, ondanks het 
feit, dat het bestuursorgaan de door de intrekking geleden schade aan de vergunninghouder 
moet vergoeden.218 In die gevallen had geen fictieve vergunning verleend mogen worden en 
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vindt dus achteraf herstel plaats. Ondanks het feit, dat deze mogelijkheid tot reparatie maar 
gedurende een periode van 6 weken van kracht is, blijft naar mijn mening onverminderd 
gelden, dat het rechtszekerheidsbeginsel wordt ondermijnd. Vooral ook omdat het begrip 
“algemeen belang” onvoldoende houvast biedt.219 De betrokkene wordt weliswaar 
gecompenseerd in zijn schade, maar hij verliest wat hij wilde, namelijk zijn vergunning. 
Daarbij is het ook mogelijk, dat vergoeding van de schade geenszins de immateriële nadelige 
gevolgen van het wegvallen van de vergunning compenseert.  Daarnaast zou het bevoegde 
bestuursorgaan, om de schadevergoeding te omzeilen, in gevallen waarin de LSP vergunning 
niet verleend had mogen worden kunnen proberen ‘een stok te zoeken om de hond te slaan”. 
De kans is immers groot, dat over de exacte inhoud van de LSP vergunning onduidelijkheid 
bestaat. Het ‘zoeken’ van een overtreding zou dan intrekking van de vergunning kunnen 
bewerkstelligen op grond van een herstelsanctie en niet op basis van artikel 4:20f Awb.  
 
5.2.4 Bestuurlijke boete 
Een bestuurlijke boete is een bestraffende sanctie met de onvoorwaardelijke 
verplichting is om een geldsom te betalen. De laatste jaren komen dergelijke bestuurlijke 
boetes steeds vaker voor. Het doel van de bestuurlijke boete is leedtoevoeging. Er wordt niets 
mee hersteld. De bestuurlijke boete mag niet naar believen worden ingezet, het moet worden 
gezien als een uiterst middel.220  
 
5.3 Preventieve toepassing herstelsancties  
 Tot slot van de nadere uiteenzetting van de diverse handhavingsinstrumenten is het 
van belang er op te wijzen, dat de samenleving steeds meer zekerheid vooraf eist.221 Van de 
overheid wordt verwacht, dat zij actie onderneemt, nog voordat er een overtreding is 
geconstateerd. Maar bij bestuurlijke sancties is de regel, dat deze eerst kunnen worden 
opgelegd als er daadwerkelijk een overtreding heeft plaatsgevonden.222 In de rechtspraak is in 
de afgelopen tijd echter aanvaard, dat de herstelsancties ‘last onder bestuursdwang’ en ‘last 
onder dwangsom’, ook preventief kunnen worden opgelegd, “zodra het gevaar voor de 
overtreding klaarblijkelijk dreigt”.223 Dit criterium is recent gecodificeerd in artikel 5:7 Awb. 
Benadrukt moet worden, dat het hier gaat om een ingrijpende bevoegdheid, die slechts in 
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bijzondere gevallen kan worden gebruikt. In dat verband is het van belang, om op te merken, 
dat ook een preventieve herstelsanctie moet voldoen aan alle eisen die de wet aan 
sanctiebesluiten stelt.224 
 Uit het voorgaande blijkt, dat bestuursorganen een aantal handhavingsinstrumenten ter 
beschikking staan. Relevant in deze context is ook de vraag, welke beleidsvrijheid bevoegde 
bestuursorganen hebben om bij een overtreding volledig van handhaving af te zien en dus de 
illegale situatie te gedogen.  
 
5.4 Beginselplicht tot handhaving  
 Het toepassen van bestuursrechtelijke sancties, zoals bestuursdwang of last onder 
dwangsom, is in beginsel een discretionaire bevoegdheid. Gebonden sanctiebeschikkingen 
zijn schaars.225 Dit houdt in, dat het bevoegde orgaan het belang van handhaven vrijwel altijd 
kan / moet afwegen tegen andere belangen.226 Deze belangenafweging leidde in het verleden 
nogal eens tot het gedogen van een illegale situatie. Vanaf 1998 heeft de Afdeling 
bestuursrechtspraak van de Raad van State ( ABRvS ) echter een strengere lijn 
geïntroduceerd, die bekend staat als de beginselplicht tot handhaving.227 Sinds de zomer van 
2004 hanteert de Afdeling het volgende criterium met betrekking tot deze beginselplicht tot 
handhaving: "Gelet op het algemeen belang dat gediend is met handhaving, zal in geval van 
overtreding van een wettelijk voorschrift het bestuursorgaan, dat bevoegd is om met 
bestuursdwang of een last onder dwangsom op te treden, in de regel van deze bevoegdheid 
gebruik moeten maken. Slechts onder bijzondere omstandigheden mag van het 
bestuursorgaan worden gevergd, dit niet te doen. Dit kan zich voordoen indien concreet 
uitzicht op legalisatie bestaat. Voorts kan handhavend optreden zodanig onevenredig zijn in 
verhouding tot de daarmee te dienen belangen, dat in dat geval, van optreden behoort te 
worden afgezien”.228  
In de praktijk betekent dit uitgangspunt, dat niet snel kan worden afgezien van 
handhavend optreden tegen een overtreding. Handhaven is de regel, gedogen de 
uitzondering.229 Dit uitgangspunt wordt nog versterkt, indien door een belanghebbende 
uitdrukkelijk is verzocht om tegen een strijdige situatie handhavend op te treden.230 Een 
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dergelijk verzoek geldt als een aanvraag zoals bedoeld in artikel 1:3 lid 3 Awb. De bevoegde 
instantie zal daarop een besluit moeten nemen waarin het orgaan, indien aan de orde, zal 
moeten motiveren welke bijzondere omstandigheden het afzien van optreden 
rechtvaardigen.231  
We hebben dus vastgesteld, dat bij een overtreding de daartoe bevoegde 
bestuursorganen in beginsel de plicht hebben om te handhaven. Daarbij moet voldaan worden 
aan bepaalde rechtsnormen, die de algemene beginselen en regels van bestuurlijk sanctierecht 
genoemd kunnen worden.232 
 
5.5. Algemene beginselen en voorwaarden bij handhaving  
De voorwaarden waaraan bij handhaving moet worden voldaan zijn deels geschreven, 
maar ook deels ongeschreven. In de context van handhaving van een LSP beschikking zijn de 
volgende uitgangspunten van belang: 
 
5.5.1  Het lex certa-beginsel. 
Het legaliteitsbeginsel bepaalt niet alleen, dat er een wettelijke grondslag nodig is voor 
het opleggen van bestuurlijke sancties, maar uit het legaliteitsvereiste volgt eveneens, dat een 
voorschrift, dat door bestuurlijke sancties wordt gehandhaafd, voldoende duidelijk en kenbaar 
moet zijn. Hier zien we dus het ´lex certa-beginsel´ weer terug.233 Kernbegrippen zijn het 
rechtszekerheidbeginsel en het kenbaarheidsvereiste. 
 Het rechtszekerheidbeginsel is in geval van handhavend optreden van de overheid in 
twee opzichten van evident belang. In de eerste plaats moeten alle belanghebbenden exact 
weten aan welke voorschriften en voorwaarden men zich dient te houden. Dat vereist heldere 
normen van de overheid. Of zoals Aanwijzing 144 het stelt: “Door sancties te handhaven 
bepalingen worden zo nauwkeurig mogelijk geformuleerd”.234 In de toelichting wordt 
daarover verder opgemerkt: “In het bijzonder bij bepalingen die door sancties worden 
gehandhaafd is de rechtszekerheid van groot belang. De burger moet uit de bepalingen precies 
kunnen afleiden in welke gevallen een gedraging tot een sanctie kan leiden. Diezelfde 
nauwkeurigheid is vereist bij de formulering van het sanctiebesluit. Daarin moet, op straffe 
van vernietiging door de rechter, nauwkeurig worden aangegeven welke norm is 
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overtreden.235 Dit leidt soms tot de paradox, dat helderheid van de verplichtingen eist, dat de 
norm gedetailleerd moet worden omschreven, met als gevolg meer complexe regelgeving, 
waardoor naleefbaarheid en handhaafbaarheid weer bemoeilijkt worden. 
 
5.5.2 Rechtvaardigingsgrond  
 Als er een rechtvaardigingsgrond voor de overtreding bestaat, mogen er geen 
bestuursrechtelijke sancties worden opgelegd.236 Zo kan er zich een calamiteit voordoen, 
waardoor in redelijkheid niet verwacht kan worden, dat er aan de gestelde verplichtingen 
wordt voldaan. Er bestaat dan een gedoogplicht voor het bestuursorgaan.237 De aanwezigheid 
van een rechtvaardigingsgrond moet goed worden onderscheiden van het ontbreken van 
verwijtbaarheid.  Of de overtreder persoonlijk iets kan worden verweten is voor het opleggen 
van een herstelsanctie van geen belang. Het gaat immers niet om leedtoevoeging aan de 
overtreder, maar om het ongedaan maken van een illegale situatie. Bij bestraffende sancties 
geldt de eis van verwijtbaarheid wel.238 Zo stelt artikel 5:41 Awb, dat aan een overtreder geen 
bestuurlijke boete mag worden opgelegd, als de overtreding hem niet kan worden verweten. 
 
5.5.3 Begunstigingstermijn 
Bij herstelsancties is het gebruikelijk, dat de wetgever voorschriften heeft gegeven die 
er voor moeten zorgen, dat de overtreder niet ‘rauwelijks’ met een sanctie wordt 
‘overvallen’239. De overtreder moet de mogelijkheid krijgen om de overtreding op te heffen en 
weer een legale situatie te realiseren.240 Aan de overtreder moet worden meegedeeld, welke 
maatregelen daartoe getroffen moeten worden en welke termijn daarvoor geldt ( de 
zogenoemde begunstigingstermijn ).  
 
5.5.4 Algemene behoorlijkheidsnormen. 
Als er geen andere specifieke wettelijke regels met betrekking tot de procedure van 
sanctiepassing gelden, dan moet het bestuursorgaan de algemene normen toepassen uit 
hoofdstuk 3 en titel 4.1 van de Awb als ook de ongeschreven a.b.b.b..241 Het gaat bij sancties 
om belastende besluiten, waarbij het bijna vanzelf spreekt, dat het zorgvuldigheidsbeginsel en 
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evenredigheidsbeginsel een prominente rol vervullen.242 De specifieke normen voor toezicht 
en sancties komen, voor zover in dit hoofdstuk nog niet besproken, hieronder aan bod: 
 
5.5.4.1 Zorgvuldigheidsbeginsel 
Bij het opleggen van sancties rust op het bestuur de plicht om de feiten te stellen en 
indien nodig voldoende overtuigend bewijs te leveren, dat er concreet sprake is van een 
overtreding en daarmee de belastende beschikking te rechtvaardigen.243 Onder het 
zorgvuldigheidsbeginsel valt ook een correcte bejegening. De eis van correcte bejegening kan 
bij het opleggen van een sanctionerende maatregel met zich meebrengen dat het 
bestuursorgaan daaraan een waarschuwing vooraf laat gaan244. 
 
5.5.4.2 Horen, hoorplicht.  
Als een bestuursorgaan aan een overtreder een sanctie op wil leggen, dan is meestal 
artikel 4:8 Awb betreffende het horen van belanghebbenden van toepassing. De hoorplicht is 
geheel in overeenstemming met het belastende karakter van een sanctiebesluit.245   
Het is zeer wel mogelijk dat bij dit horen een LSP vergunninghouder die ‘te goeder 
trouw’ activiteiten heeft ontwikkeld waarvoor geen vergunning verleend is, voor het eerst 
verneemt op welke wijze hij precies ‘in de fout is gegaan’ en wat de exacte inhoud is van de 
LSP beschikking. 
 
5.5.4.3 Belangenafweging en evenredigheidsbeginsel. 
Het bestuur is weliswaar gehouden om op grond van redelijkheid en billijkheid de in 
het geding zijnde belangen tegen elkaar af te wegen, maar de ‘beginselplicht tot 
handhaving’246 legt hierbij veelal een doorslaggevend gewicht in de schaal. Behoort echter 
legalisatie van de bestreden activiteit tot de mogelijkheden, dan is het bestuur gehouden deze 
mogelijkheid nader te onderzoeken. Ook als handhaving als onevenredig moet worden 
beschouwd in relatie met de te dienen belangen kan van handhaven worden afgezien. 
 
5.5.4.4 Motiveringsbeginsel 
Elk sanctiebesluit dient te berusten op een deugdelijke, draagkrachtige motivering. De 
enkele motivering, dat er een wettelijk voorschrift is overtreden is onvoldoende. In de 
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motivering moet wordt aangegeven waarom nu in dit specifieke geval een sanctie wordt 
opgelegd en waarom juist deze sanctie. 
 
5.6  Sanctiebeschikkingen 
Een sanctiebeschikking is een besluit zoals bedoeld in artikel 1:3 Awb. Dat impliceert 
vanzelfsprekend, dat een sanctiebeschikking moet voldoen aan alle eisen die de Awb aan een 
besluit stelt. In titel 5 van de Awb vinden we daarnaast nog een aantal aanvullende eisen. In 
elk geval moet in de beschikking het overtreden voorschrift worden vermeld en zo nodig een 
aanduiding van de plaats en het tijdstip waarop de overtreding is geconstateerd247. Dit is een 
eis van formele rechtszekerheid.248 Zoals opgemerkt is een sanctiebeschikking een besluit in 
de zin van de Awb waaruit volgt, dat er op grond van artikel 6:4 Awb bezwaar mogelijk is. 
De daarvoor geldende bepalingen en uitgangspunten voor bezwaar en beroep zijn in § 3.5 
belicht. Rechtsbescherming tegen handhaving bij een LSP beschikking komt in § 6.4 aan de 
orde. 
 
5.7 Samenvatting 
In beginsel heeft de overheid, bij constatering van een overtreding, de plicht om 
handhavend op te treden. Daarbij moet de overheid zich houden aan een aantal wettelijke 
voorwaarden en behoorlijkheidsnormen. Het bestuur kan gebruik maken van herstelsancties 
of bestraffende sancties. Bij de laatste categorie is er sprake van leedtoevoeging. Bestraffende 
sancties kunnen alleen worden opgelegd als de overtreder verwijtbaar heeft gehandeld. Van 
de sancties die kunnen worden ingezet bij overtreding van een LSP vergunning zal vooral de 
‘intrekking van de vergunning’ tot verwikkelingen aanleiding geven. De complicaties die zich 
kunnen voordoen bij een verleende LSP beschikking zullen in het volgende hoofdstuk voor 
het voetlicht worden gebracht.  
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Hoofdstuk 6 
 
Handhaven bij een LSP beschikking. 
 
 
6.1 Inleiding 
Een van rechtswege verleende beschikking geldt als een besluit in de zin van artikel 
1:3 Awb. Dat betekent, dat bij er bij een overtreding van een LSP beschikking net als bij elke 
andere overtreding gehandhaafd moet worden. Zoals in § 4.2 aan de orde is gesteld, kan 
handhaving zowel in ‘enge’ zin, als ook ‘ruim’ worden gedefinieerd. In ons rechtsbestel 
wordt uitgegaan van een ‘ruim’ handhavingsbegrip.249 De in de vorige hoofdstukken 
aangereikte eisen en voorwaarden bij preventief en repressief handhaven, zullen, voor zover 
relevant en van toepassing, opnieuw de revue passeren. Daarmee zijn we toegekomen aan de 
beoordeling van de feitelijke probleemstelling in deze scriptie: Welke implicaties kunnen we 
nu verwachten bij het handhaven van een LSP beschikking? Achtereenvolgens zal ik ingaan 
op de specifieke eisen die een vergunningstelsel, waarbinnen de LSP van toepassing is, stelt 
aan preventieve handhavingsmaatregelen en daarna komen de complicaties aan de orde, die 
bij daadwerkelijk sanctionerend handhaven van een LSP beschikking kunnen optreden,  
 
6.2 Preventieve handhaving. 
In voorgaande hoofdstukken hebben we herhaalde malen geconstateerd, dat één van de 
complicaties van de LSP beschikking wordt veroorzaakt door onduidelijkheid. Deze 
onduidelijkheid brengt negatieve consequenties met zich mee, als er handhavend tegen de 
LSP vergunning moet worden opgetreden. Daarom zouden bestuursorganen er goed aan doen 
om, bij vergunningstelsels waarop de LSP van toepassing is, extra te investeren in vormen 
van preventieve handhaving, dus in naleefbaarheid en handhaafbaarheid van de voorschriften. 
Sleutelwoorden bij preventieve handhaving moeten dan zijn creëren van ‘duidelijkheid over’ 
en ‘bekendheid met’ werkwijze en voorschriften, zowel binnen de organisatie als ook naar 
buiten toe. Adequate informatieverstrekking en voorlichting, zowel in algemene zin als ook 
naar betrokken partijen, zijn naar mijn mening een ‘must’, om te trachten mogelijke 
problemen, na verlening van een LSP vergunning, voor te zijn. Daarmee wordt duidelijkheid 
geboden, niet alleen naar de aanvrager, maar ook naar andere belanghebbenden. De aanvrager 
weet dan, als hem een LSP beschikking wordt verleend, wat van hem verwacht wordt en 
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waaraan hij zich moet houden. En derden weten dan, wat de inhoud zal zijn van de 
beschikking en zijn op de hoogte van wat er aan komt en de bezwaarmogelijkheden. Concreet 
zouden bestuursorganen de volgende actiepunten in overweging kunnen nemen voor 
vergunningstelsels waarop de LSP van toepassing is: 
• meer dan gebruikelijke aandacht voor heldere / duidelijke normen in 
de betrokken vergunningstelsels en vergunningvoorschriften.  
• publicatie van voorschriften en beleidsregels als bedoeld in artikel 4:20 e Awb. 
• openbaar maken van alle vergunningaanvragen bij vergunningstelsels waarop 
de LSP van toepassing is. 
• ontvangstbevestiging aan aanvrager met informatie over werkwijze bij een 
 fictieve vergunning en de voorschriften, zoals bedoeld in  artikel 4:20 e Awb. 
•    intern controle systeem gericht op signalering van een verleende LSP 
beschikking, zodat artikel 4:20c Awb in acht kan worden genomen en binnen 2 
weken de verlening van de LSP beschikking bekendgemaakt wordt. 
•    in overleg treden met de vergunninghouder na het verlenen van de LSP 
beschikking om over en weer af te stemmen en duidelijkheid te creëren. 
•    extra toezicht250 op de naleving van de voorschriften van een LSP beschikking. 
 
Logische vraag blijft natuurlijk of het niet verstandiger zou zijn, om de middelen en 
menskracht, die gemoeid zijn met deze extra investering rondom een mogelijke LSP 
beschikking, te besteden aan een organisatieopzet en cultuur, waarbij het probleem van 
termijnoverschrijding structureel wordt aangepakt. Waarschijnlijk is dat effectiever en draagt 
tevens bij aan de kwaliteit van het besluit en aan een geloofwaardige overheid. 
Helaas heeft de wetgever in de Awb niet gekozen voor schorsende werking van de 
LSP beschikking tijdens de bezwaar- en beroepfase of gedurende de tijd, dat er daadwerkelijk 
een bezwaarprocedure loopt. Binnen het handhavingsdomein zou daar ook een aanzienlijke 
preventieve werking vanuit gaan.  
 
6.3 Sanctionerend optreden bij een LSP beschikking 
Als een vergunningaanvrager ‘willens en wetens’ in strijd handelt met de regelgeving 
en zich met opzet niets aantrekt van hem bekende vergunningvoorschriften, dan zal er bij 
overheidshandelen in reactie daarop, in beginsel geen verschil bestaan tussen een ‘normale 
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vergunning’ of een ‘LSP beschikking’. Vanzelfsprekend zal de overheid zich bij handhaving 
moeten houden aan de normen die daarvoor gelden. 
 
6.3.1.  Sanctionerend optreden bij gebruik LSP vergunning ‘te goeder trouw’. 
Maar hoe staat het er nu voor, als de vergunning is verleend via de LSP en de 
vergunninghouder geheel te goeder trouw handelt? Want, zoals enkele keren nadrukkelijk aan 
de orde gesteld, bestaat er bij toepassing van de LSP een gerede kans, dat een 
vergunninghouder niet exact weet welke voorschriften er nu eigenlijk aan zijn vergunning 
verbonden zijn. Die kans neemt nog toe, als er rondom de verlening van de LSP vergunning 
geen enkele adequate informatie ( preventieve handhaving ) is verstrekt. Gevolg kan zijn, dat 
betrokkene met zijn vergunning aan de slag gaat en activiteiten ontwikkelt, die hem niet 
‘vergund’ zijn. De kans is reëel, dat de vergunninghouder pas wordt terug gefloten op het 
moment, dat handhaving wordt overwogen en de vergunninghouder in het kader van de 
voorbereiding van de sanctiebeschikking wordt uitgenodigd om gehoord te worden. In de 
sanctiebeschikking moet exact worden omschreven welk wettelijk voorschrift is overtreden en 
moet door het bestuursorgaan gemotiveerd worden, waarom er tot handhavend optreden 
wordt overgegaan en welke sanctie wordt ingezet. Als de vergunninghouder in de overtuiging 
leeft, dat hij zich aan ‘zijn vergunning’ heeft gehouden zal hem nu, geheel los van welke 
herstelsanctie wordt beoogd, duidelijk worden in welk opzicht de verleende LSP beschikking 
in de ogen van het bestuursorgaan niet met ‘zijn handelen’ in overeenstemming is.  
 
6.3.2. Het intrekken van een LSP vergunning. 
Bijzondere aandacht in het kader van handhaving van een LSP vergunning verdient de 
intrekking van een LSP beschikking. Er kunnen zich grensgevallen voordoen, waarbij de 
status van de vergunningintrekking niet duidelijk is. Dit, omdat naast intrekking van de 
vergunning als herstelsanctie, op grond van artikel 4:20f Awb, intrekking van de LSP 
beschikking ook mogelijk is, zonder dat er sprake is van een sanctie. Ook de rechtsgrond in 
artikel 4:20f Awb om een LSP beschikking in te trekken, “ernstige gevolgen voor het 
algemeen belang”,  kan de nodige juridische complicaties met zich meebrengen. We kunnen 
vaststellen, dat artikel 4:20f Awb weer een nieuwe dimensie zal toevoegen aan het toch al niet 
eenvoudige leerstuk van “het intrekken van een begunstigende beschikking”. 
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6.3.3 ‘Beginselplicht tot handhaven’ van toepassing? 
In beginsel is de overheid bij constatering van een overtreding gehouden om 
daadwerkelijk te handhaven, zeker als er een verzoek door een derde is gedaan. Dat de 
vergunninghouder geheel te goeder trouw heeft gehandeld en er van verwijtbaarheid geen 
sprake is doet daaraan, voor zover het bestuur een herstelsanctie beoogt, niets af. Het 
ontbreken van verwijtbaarheid is geen equivalent van de in artikel 5:5 Awb bedoelde 
‘rechtvaardigingsgrond’ en beperkt het bestuur slechts indien het een bestuurlijke boete zou 
willen opleggen. Kortom, er is in beginsel voor het bestuursorgaan, in de geschetste situatie, 
geen enkel beletsel om tot handhaving van de LSP beschikking over te gaan. Veelal zal er 
zelfs sprake zijn van een ‘gehouden zijn’ daartoe.  
 
6.4 Rechtsbescherming bij sanctieoplegging  
De houder van een LSP vergunning, die zich ‘van geen kwaad bewust is’, zal in de 
overtuiging verkeren geen overtreding te ( hebben ) begaan en de mening zijn toegedaan, dat 
het bestuur hem ten onrechte met bepaalde voorschriften confronteert. Voorschriften, waarvan 
hij vindt, dat deze niet tot de LSP beschikking behoren. De vergunninghouder zal zich, geheel 
los van welke sanctie hem zal worden opgelegd, willen verzetten tegen handhaving. 
Aangezien een sanctiebeschikking een besluit is in de zin van de Awb, is op grond van artikel 
6:4 Awb bezwaar en beroep mogelijk. In de bezwaar- of beroepsprocedure tegen handhaving 
zal de grote vraag steeds zijn, hoe de ( vermeende ) overtreding zich verhoudt tot de verleende 
LSP vergunning, m.a.w. is er wel concreet sprake van een overtreding? Nu wordt in volle 
omvang duidelijk, dat een niet op schrift gestelde ‘kale’ beschikking, die niet inhoudelijk 
gemotiveerd is, tot pijnlijke misverstanden aanleiding kan geven. In de fase van bezwaar- en 
beroep zal  aan de orde komen of de LSP beschikking in stand kan blijven en of er 
daadwerkelijk tot effectuering van het handhavend optreden kan worden overgegaan.   
Tijdens de procedure kunnen, afhankelijk van de feiten en omstandigheden, een 
veelheid aan vragen aan de orde komen. Om welke vragen het kan gaan zal ik trachten te 
verduidelijken aan de hand van de volgende fictieve casus. 
 
6.5 Fictieve casus ‘handhaven bij een LSP beschikking’  
Het Leger des Heils dient bij de gemeente een verzoek in, om op het Oude plein achter 
het plaatselijke verzorgingstehuis, gedurende 4 woensdagen in mei tussen 12.00 uur en 20.00 
uur een standplaats in te nemen, om ten behoeve van een goed doel, tweedehands kleding te 
verkopen. De aanvraag is ruim 2 maanden vooraf ingediend. Voor standplaatsvergunningen is 
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§ 4.1.3.3 Awb van toepassing verklaard. Zonder verdere informatie ontvangt aanvrager een 
ontvangstbevestiging, met de mededeling, dat indien de beslistermijn van 8 weken wordt 
overschreden, de vergunning van rechtswege verleend is. Er is een gemeentelijk 
standplaatsenbeleid vastgesteld en bekendgemaakt. Bepaald is, dat voor het Oude plein 
vergunningen voor het innemen van een standplaats slechts worden verleend op zaterdagen, 
tot uiterlijk 18.00 uur. Dit om overlast voor het verzorgingstehuis te beperken. Aanvrager is 
van e.e.a. op de hoogte en heeft contact gezocht met de directie van het verzorgingstehuis, die 
geen enkel bezwaar heeft. Aanvrager heeft daarom richting gemeente een gemotiveerd 
verzoek gericht ( charitatief karakter, directie verzorgingstehuis geen bezwaar ), om af te 
wijken van de gebruikelijke voorwaarden ( alleen op zaterdag tot 18.00 uur ). 
Binnen de gemeentelijke organisatie wordt de aanvraag bekeken. Conform advies, 
besluit het college van B&W om, in afwijking van de nadere voorwaarden in het 
standplaatsenbeleid, de aanvraag te honoreren. Door het ontbreken van een adequaat 
controlesysteem wordt de vergunning echter niet tijdig verzonden. Aanvrager verneemt 
daarom niets meer en gaat er na 8 weken vanuit, dat de aangevraagde vergunning van 
rechtswege is verleend. Bekendmaking ( artikel 4:20c Awb ) vindt niet plaats. 
Na de eerste woensdag waarop tweedehands kleding is verkocht, protesteren de 
plaatselijke marktkooplui. Zij schrijven de gemeente, dat ze niet op de hoogte waren van de 
vergunningverlening en dat op grond van de marktverordening de verkoop van kleding op het 
Oude plein niet is toegestaan. Er wordt gevraagd handhavend op te treden en men dreigt met 
een schadeclaim. De brief bereikt ook de lokale media en er ontstaat de nodige commotie, met 
een aantal ingezonden reacties als gevolg. In één ervan vertelt een boze moeder, dat er nu op 
woensdag geen parkeermogelijkheid meer is bij de lagere school, die gelegen is naast het 
verzorgingstehuis. Bij het ophalen van de kinderen zouden er levensgevaarlijke 
verkeerssituaties ontstaan. De gemeente zou daar absoluut moeten ingrijpen!  
 
Naar aanleiding van deze fictieve casus zouden, mede in relatie tot mogelijke 
handhaving, een aantal intrigerende vragen gesteld kunnen worden (ik ga er overigens vanuit, 
dat buitenstaanders niet op de hoogte kunnen zijn, van de wijze waarop de gemeente de 
vergunningaanvraag intern heeft behandeld): 
• Hoe is de vergunningaanvraag binnen de gemeentelijke organisatie behandeld? 
• Heeft de gemeente helemaal niets gedaan? 
• Heeft de gemeente gehandeld op grond van de eisen die de Awb aan 
een besluit stelt; is daarbij ook artikel 4:84 Awb in acht genomen en 
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is er misschien in afwijking van het ‘standplaatsenbeleid’ aan B&W 
geadviseerd de aanvraag te honoreren? 
• Heeft B&W wellicht conform advies een besluit genomen, maar is 
het besluit niet tijdig verzonden? 
• Moet de gemeente in een procedure, over de wijze waarop de 
aanvraag is behandeld, opening van zaken geven? 
• Wat zijn nu de exacte vergunningvoorwaarden van de verleende LSP 
beschikking en is er sprake van een overtreding? 
• Zo ja, welke bestuursrechtelijke handhavingsinstrumenten kunnen er dan door 
de gemeente worden ingezet? 
• Bestaat er aanleiding om de overtreding te gedogen? 
• Kan de vergunning worden ingetrokken? 
En zo ja: 
• Als herstelsanctie? 
• Op grond van artikel 4:20f Awb? 
• Zou de inzet van preventieve handhavingsmiddelen hebben bijgedragen aan 
vermindering van de negatieve consequenties van deze LSP vergunning? 
Met deze niet limitatieve lijst van vragen, heb ik getracht te verduidelijken, dat 
toepassing van § 4.1.3.3 Awb, in een niet complexe situatie, bij eventuele handhaving toch 
aanleiding kan geven tot een aantal uiteenlopende juridische complicaties. 
 
6.6 Samenvatting. 
Daar waar de LSP van toepassing is, zijn vormen van preventieve handhaving die 
bijdragen aan ‘duidelijkheid en bekendheid’ over werkwijze en inhoud van voorschriften 
noodzakelijk ter compensatie van de onduidelijkheden die samenhangen met het verlenen van 
fictieve vergunningen. Dit met de bedoeling de nadelige effecten van een LSP vergunning bij 
repressief handhaven te verminderen. Als de LSP beschikking de aanvrager onvoldoende 
duidelijkheid verschaft en hij te goeder trouw activiteiten ontplooit, is de kans aanzienlijk, dat 
er complicaties zullen ontstaan bij handhaving. Dat de vergunninghouder bij een overtreding 
geen verwijt gemaakt kan worden heeft bij handhaving slechts tot gevolg, dat er geen 
bestraffende sanctie kan worden opgelegd. De ‘beginselplicht tot handhaving’ blijft voorop 
staan. Als een bestuursorgaan meent, dat een LSP beschikking niet verleend had mogen 
worden en het de vergunning wil intrekken, op grond van artikel 4:20f Awb of als sanctie, dan 
zijn juridische complicaties bijna voorspelbaar.  
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Hoofdstuk 7 
 
Samenvatting, conclusies en aanbevelingen. 
 
 In de Dienstenrichtlijn is toepassing van de LSP een verplicht onderdeel. De 
wetgever heeft door facultatieve inpassing in de Awb gekozen voor een ruimere toepassing 
dan de Dienstenrichtlijn voorschrijft. De wetgever heeft dit gemotiveerd door te wijzen op de 
algemeen veronderstelde regeldruk en in relatie daarmee  de overschrijding van termijnen bij 
overheidsbesluiten. Daarbij moet de kanttekening worden geplaatst dat er t.a.v. de begrippen 
‘regeldruk’ en ‘termijnoverschrijding’ weinig of geen onderzoek is gedaan naar de 
daadwerkelijke ernst ervan, de achterliggende oorzaken en een mogelijke conceptuele aanpak. 
In relatie daarmee kan de vraag worden gesteld of er bij ( ‘Dienstenrichtlijn-overstijgende’ ) 
invoering van de LSP in de Awb wel voldaan is aan het noodzakelijkheidvereiste. Temeer, 
omdat naast de LSP, ook de ‘Wet dwangsom en beroep’ recent in werking is getreden, met 
een vergelijkbare doelstelling ( het terugdringen van de overschrijding van beslistermijnen ). 
Op grond daarvan, is er daarom naar mijn mening sprake van wetgeving, die niet in 
overeenstemming is met de aanwijzingen voor de regelgeving en het noodzakelijkheidvereiste 
in het bijzonder. 
 Daarnaast kan in deze context worden opgemerkt, dat met de LSP en overigens ook 
de ‘Wet dwangsom en beroep’ een juridische oplossing wordt gezocht, voor een niet juridisch 
probleem. Investeren in organisatorische aanpak verdient de absolute voorkeur.  
 
De fictieve vergunning wekt voor velen, geheel ten onrechte, de indruk dat deze 
onaantastbaar zou zijn. De LSP zal echter een beschikking opleveren, die zorgt voor 
rechtsonzekerheid van alle betrokkenen. We hebben gezien, dat een LSP beschikking de 
aanvrager, als hij er mee aan de slag gaat, lelijk kan opbreken. Maar ook voor andere 
belanghebbenden kan, met het oog op eventueel bezwaar, worden geconstateerd, dat de LSP 
hun positie niet versterkt. Er wordt in de Awb weliswaar een bekendmakingsplicht 
opgenomen als er een LSP beschikking is verleend, maar deze bekendmaking is voor het in 
werking treden van de beschikking geen constitutief vereiste. Daarnaast is het ook maar zeer 
de vraag of een bestuursorgaan, dat zich niet aan termijnen houdt wat betreft besluitvorming, 
zich wel zal houden aan bekendmaking van de LSP beschikking en de termijn van 2 weken in 
het bijzonder. Belanghebbenden kunnen dan, op grond van verschoonbare 
termijnoverschrijding, alsnog bezwaar maken, met alle gevolgen van dien voor de 
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rechtszekerheid van de vergunninghouder.  De aanvrager die zeker wil zijn van zijn zaak, is, 
als de bekendmaking achterwege blijft, ongeveer terug bij af. Hem rest weinig anders dan het 
bestuur in gebreke te stellen. Verder maakt ook de mogelijke wijziging of intrekking van de 
vergunning, op grond van artikel 4:20f Awb, het moment waarop de verleende LSP 
beschikking formele rechtskracht krijgt onzeker. Zowel aanvrager als derden lopen dus de 
kans om bij een LSP beschikking in de kou te staan, terwijl de feitelijke veroorzaker van de 
problemen, het bestuursorgaan dat termijnen laat verlopen, straffeloos blijft.  
 
We hebben vastgesteld, dat een LSP beschikking de toets der kritiek als ‘Awb – 
besluit’ niet kan doorstaan. Aan een aantal vormvoorschriften in de primaire fase van de 
besluitvorming kan de overheid blijkbaar probleemloos voorbijgaan. Er is geen sprake van 
maatwerk, waarbij op grond van een zorgvuldige voorbereiding, alle betrokken belangen 
worden gewogen en dat leidt tot een schriftelijk, gemotiveerd besluit. De algemene beginselen 
van behoorlijk bestuur dreigen tot een ‘farce’ te verworden. In bezwaar- of beroepsprocedure 
kunnen deze vormgebreken weliswaar worden gerepareerd, maar de werkwijze doet de 
geloofwaardigheid van het besluitbegrip binnen de Awb zeker geen goed. Maar erger nog is 
de aanzienlijke kans, dat de LSP beschikking niet voldoet aan het lex certa beginsel. En juist 
daar liggen de complicerende factoren, op het moment, dat een vergunninghouder gebruik wil 
maken van zijn van rechtswege verkregen vergunning en geheel ‘te goeder trouw’ activiteiten 
gaat uitvoeren, die hem echter niet zijn vergund. Dat hij zich vergist zal hem pas pijnlijk 
duidelijk worden indien er alsnog ontvankelijk bezwaar wordt ingediend of hem bericht 
bereikt, dat de overheid wil ‘handhaven’. Ook is het nog mogelijk dat de vergunninghouder 
zich in het geheel niet vergist en handelt binnen de grenzen van zijn vergunning, maar het 
bestuur toch de vergunning wil intrekken op grond van ‘ernstige gevolgen voor het algemeen 
belang’.251 Rechtsonzekerheid troef derhalve!  
 
Daar waar de LSP van toepassing is, doet de overheid er goed aan om preventieve 
handhaving hoog in het vaandel te plaatsen. Dit om de inherente onduidelijkheid die aan een 
LSP beschikking kleeft te verminderen. Naleefbaarheid en handhaafbaarheid zijn daarmee 
gediend. Investeren in preventieve handhaving zou ik willen benoemen als een voorwaarde 
om met succes handhavend op te kunnen treden bij een LSP vergunning. Bij inzet van 
preventieve handhavingsmiddelen kan worden gedacht aan extra aandacht voor duidelijke 
normen en voorschriften in de regelgeving, adequate informatie en voorlichting, extra toezicht 
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na verlening van een LSP vergunning en interne controle systemen om te kunnen voldoen aan 
de bekendmakingsplicht.252 Maar het halen van beslistermijnen moet, ondanks inspanningen 
op het gebied van preventief handhaven, de absolute doelstelling blijven. Het frequent 
verstrekken van een LSP beschikking zou bij een overheidsorganisatie die haar taak serieus 
neemt het schaamrood op de kaken moeten brengen. Zo nodig kan worden overwogen om 
door middel van een systeem van ‘naming and shaming’ de slecht presterende overheden te 
prikkelen tot verbeteren van de prestaties. 
Toepassing van de LSP zorgt onmiskenbaar voor onduidelijkheid en onzekerheid en 
draagt daarom niet bij aan naleefbaarheid en handhaafbaarheid van voorschriften. De LSP 
strookt niet met een aantal, in afgelopen decennia ontwikkelde, uitgangspunten om het 
handhavingstekort terug te dringen. Bij handhaving van een fictieve beschikking leiden de 
genoemde tekortkomingen onherroepelijk tot complicaties. Aan de ene kant dwingt de 
beginselplicht tot handhaving de overheid tot optreden, maar daarnaast is eveneens de 
rechtszekerheid van de vergunninghouder in het geding. Wat moet er nu precies worden 
getoetst en waaraan. En hoe zit het met ieders rechtszekerheid en hoe verhouden zich de 
belangen. Dat wordt wikken en wegen op het smalle koord van de evenredigheid. De uitkomst 
zal dan steeds afhankelijk zijn van de omstandigheden van het geval. De bestuursrechter krijgt 
er in elk geval met de LSP een lastige ‘klus’ bij. 
 
Ter afsluiting: 
Met de invoering van de LSP lijkt er sprake te zijn van een middel, dat mede door de 
te verwachten problemen bij handhaving, erger is dan de kwaal. Actieve zorgplicht en 
bemiddelend bestuur, gericht op maatwerk dragen naar mijn overtuiging meer bij aan de 
kwaliteit van besluitvorming, de rechtszekerheid van alle partrijen en daarmee ook de 
naleefbaarheid en handhaafbaarheid van wetgeving, dan de tijdwinst die met de LSP wordt 
beoogd. Een LSP beschikking zal, ten gevolge van de inherente ‘onduidelijkheid’, bij iedere 
vorm van repressieve handhaving en intrekking van een vergunning in het bijzonder, 
complicaties met zich mee brengen. 
 
En richting de vergunningaanvrager die, tot zijn vreugde, een LSP beschikking heeft 
verkregen zou ik nog willen zeggen: ‘If something seems to good too be true, it probably is !’ 
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